Sammanfattning

Det politiska samarbete i Europa som idag utgors av EU borjade ta sin form redan under
1950-talet. Det var emellertid forst under andra hélften av 1990-talet som demokratins
forutsittningar i samarbetet borjade diskuteras pé allvar. Att unionens demokratiska brister
forst nu blivit uppenbara for alla beror pa att integrationen under ménga ar frimst bestod av
en juridisk integration till f6ljd av EG-domstolens aktivism varfor gemene man inte forstod
vart utvecklingen var pa vég. Nér sa den politiska integrationen bdrjade ta fart pa 80- och 90-
talen och makten 6ver omraden som var starkt forknippade med nationell suverinitet flyttades
till EU, kom debatten och oppositionen igang.

Under 90-talet kan man urskilja allvarliga demokratiska brister i det europeiska politiska
samarbetet som man kénner igen frén de flesta andra internationella dverstatliga politiska
projekt. Det har uppstétt en asymmetri mellan makt och ansvar. EU &r en blandning mellan ett
mellanstatligt och ett overstatligt samarbete varfor makten pa vissa omraden har ldmnats 6ver
till unionen. Tyvérr har inte det politiska ansvaret foljt med upp till den europeiska nivan. Ett
exempel pa detta &r att Ministerradet, som stiftar lagar som inte behover godkdnnas i de
nationella parlamenten, inte kan avsittas av Europas medborgare genom allménna val. Ett
annat dilemma vid politiskt samarbete Over granserna ar att viljare och valda kommer for
langt ifrdn varandra nir medborgarna finna pa en plats och politikerna pa en annan. Bade det
geografiska och det kiinslomissiga avstdndet viixer. Aven avstindet mellan viljarna okar, det
vill sidga alla viljare ser inte likadana ut langre.

Manga hévdar att d& det finte finns ndgot enhetligt europeiskt folk, ett europeiskt demos”,
finns inte den samhdrighet som finns for att majoritetsbeslut pa dverstatlig niva skall bli
legitima. I den situationen dr det enda séttet att fa en fungerande demokrati att flytta tillbaka
makten till medlemsstaterna och pa sé sétt ater f4 symmetri mellan makt och ansvar. Att
upplosa unionen ar emellertid inte ett realistiskt alternativ eftersom det skulle innebéra en
sdkerhetspolitisk och ekonomisk tillbakagdng som vi inte har rdd med.

Att gora tvirtom och flytta upp ansvaret till den europeiska nivén r inte heller ett gdngbart
alternativ. Federationen har idag inte manga anhidngare varken hos medborgarna eller
politikerna. Vid en 6kad Overstatlighet skulle ocksa avsaknaden av ett europeiskt demos bli dn
allvarligare. Att det inte finns en enhetlig etnisk och kulturell identitet skall dock inte
overdrivas. En fortsatt integration kan sd smaningom resultera i en gemensam politisk
identitet. Joseph Weiler har ocksé podngterats att i den europeiska integrationen finns en
speciell konstitutionell tolerans som innebér att trots att det inte rader ett enda demos
accepterar unionens medborgare regler tagna av unionen inom unionens befogenheter. Ett i
ovrigt odemokratiskt EU forintar dock principen om konstitutionell tolerans vilket &r ett av
skilen till att toleransen fran medborgarna pa senare ar borjat tryta.

En annan 16sning som kommit fram i debatten &r att istdllet for att motarbeta det
demokratiska underskottet skall man bevara det eftersom det dr onskvirt av flera skél. Sverker
Gustavsson betonar att det demokratiska underskottet dr nodvéndigt for att EU:s speciella
besluts- och organisationsstruktur, med en blandning av mellan- och dverstatliga drag, skall
fungera. Han hiavdar vidare att i vissa situationer maste ekonomisk effektivitet séttas fore
demokratin varfor en 6kad demokratisering av EU endast kan motiveras om man skulle vinna
pa det ekonomiskt. Andra representanter for detta synsétt, Majone och Scharpf, gér sa langt
som att hiavda att vissa fragor inte behdver legitimeras demokratiskt utan kan legitimeras
genom storre effektivitet. Ekonomin dr en verklighet som till stor del styr och méste styra de
politiska besluten varfér den demokratiska processen ibland far komma i andra hand.



Andra tar mycket enklare végar for att motivera att det demokratiska underskottet kan
bevaras. De havdar att det dr oviktigt om man avskaffar eller bevarar det demokratiska
underskottet om man ser demokratiproblemen som en asymmetri mellan makt och ansvar. Det
beror pa att unionen endast &r ett “’statsrittsligt provisorium” vilket innebar att Overstaten inte
har sin makt i kraft av ndgon egen demokratisk legitimitet utan lanar sin legitimitet fran
medlemsstaterna. Makt och ansvar finns séledes kvar pa nationell niva varfor demokratin inte
blir ndgot problem sé lange som de enskilda medlemsstaterna &r demokratiska. Dessa
tankegangar finns hos manga som forsoker legitimera vad EU idag har utvecklats till.
Exempelvis anvinde sig Bundesverfassungsgericht av dessa teorier i Brunner-maélet, niar den
ditintills uppnadda integrationen skulle legitimeras, och pa samma sitt forsvarade regeringen
ett svenskt EU-medlemskap genom att ta stod av dessa tankar. Teorin om ett statsréttsligt
provisorium bygger pa tanken att befogenheterna i EU dr marginella, forutsebara och
aterkallbara men vid nidrmare analys marker man att inget av dessa krav ar uppfyllt varfor
teorin inte kan anvéndas for att forsvara EU:s demokratiska brister.

Pé senare ar har EU:s linje varit att forsoka motarbeta de demokratiska brister som tveklost
finns. Den huvudsakliga idén bakom reformerna har varit att starka medborgarnas direkta
inflytande genom att stirka den enda direkt valda institutionen, Europaparlamentet. Konstigt
nog har den paradoxala situationen uppstétt att ju mer makt Europaparlamentet far desto
svagare blir medborgarnas intresse for Europaparlamentet. Ett tydligt exempel pé detta ar det
extremt laga deltagandet i de senaste Europavalen. En analys av Europaparlamentets
deltagande i unionens beslutsprocess visar ocksa att inflytandet for Europaparlamentet inte ar
lika stort i praktiken som i teorin. Sammantaget gor detta att medborgarnas inflytande snarare
minskar an Okar.

Det svaga intresset och fortroendet for Europaparlamentet beror till stor del pa att
medborgarnas intresse och fortroende fortfarande é&r tilldgnat de nationella parlamenten. For
att kunna bygga upp ett demokratiskt politiskt samarbete méste darfor de nationella
parlamenten goras delaktiga i beslutsprocessen i EU. Vad man skall efterstriva i framtiden &r
saledes en dubbel legitimitet, dir legitimitet harleds bade fran Europanivé och nationell niva
varfor de nationella parlamenten har en roll att spela.

Nér det géller en annan av de allvarliga demokratiska bristerna, unionens brist pa dppenhet
och transparens, har man ocksa misslyckats med att atgidrda problemen. Fortfarande &r
Oppenheten utét och insynen indt alltfor dalig. Den nya eller rittare sagt forbattrade
offentlighetsprincipen som inforts i EU gér inte att jimfora med den svenska motsvarigheten.
Europas medborgare dr dessutom inte tillrackligt delaktiga och inforstddda med den politiska
processen i EU for att kunna utnyttja den nya offentligheten. Har ar emellertid ett omrade dér
den nya informationsteknologin kan spela en avgorande roll i framtiden. Med hjilp av
Internet kan information spridas, dokument offentliggdras, granser motverkas, gemensamma
politiska rum skapas och inte minst en mer direkt delaktighet mojliggoras.

Genom att utnyttja en del av stommen i var visterlindska demokrati, de nationella
parlamenten, tillsammans med den senaste tekniken, Internet, finns séledes mojligheter till
forbattringar. Fragan dr bara om Europas politiker dr beredda att ta vara pa dessa.
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1 Inledning



Under senare ar har EU forknippats med flera negativa tendenser. En av dessa dr den allt
svagare legitimiteten for den allt mer omfattande och komplicerade unionen. Sérskilt EU:s
demokratiska brister, eller om man sa vill demokratiska underskott, har varit uppe till intensiv
debatt. Att det uppstar legitimitetsproblem i samband med Overstatligt politiskt samarbete &r
emellertid inget konstigt. I Europa dr demokratitraditionen uppbyggd kring nationalstaten och
”folket” varfor den inte dr anpassad for politiska projekt dir omfattande makt flyttas dver
grianserna. Europeiska demokratiforskare dr vana att utgé fran nationalstaten i sina teorier
varfor de nu fér stélla nya fradgor och forsoka dra nya slutsatser nir man skall analysera EU:s
demokratiska forutsittningar. Det dr en av anledningarna till att debatten blir s& intensiv och
asikterna gar sd vitt isdr. Begreppen och teorierna har blivit mdnga och stundtals blir
forvirringen stor.

Trots detta verkar de flesta 6verens om att det verkligen finns mer eller mindre allvarliga
brister i de demokratiska strukturer som byggts upp 1 unionen. Exempel pa att det inte star rétt
till har vi sett dnda fran slutet av 80-talet nir det borjade knaka i fogarna men det var
framforallt i samband med att man forsokte forcera igenom Maastrichtfordraget som hela
unionsbygget holl pa att rasa. Brunner-mélet i Bundesverfassungsgericht var ett kritiskt
ogonblick i EU:s historia. Férutom Tyskland hade bland annat Danmark och Frankrike svart
att forsvara unionens dkade maktbefogenheter for sina medborgare. Allt hade gatt lite vél
snabbt varfor medborgarna kénde sig 6verkorda och plotsligt saknade unionen sin livsviktiga
legitimitet. Trots att alla nya avtal och den overflyttning av makt som dessa har inneburit har
godkénts formellt i de olika medlemsstaterna saknar unionen fortroende och legitimitet i
medborgarnas dgon. Det tyder pa att det som ar formellt legitimt inte alltid &r legitimt socialt
sett.

For att motverka unionens daliga rykte har dessa frdgor betonats alltmer frdn unionens sida.
Anda sedan Unionsférdraget antogs har exempelvis demokrati ansetts vara en av de
grundldggande principerna som unionen skall bygga pa. For att mer konkret d4stadkomma en
forandring har ett antal nya reformer genomforts. Som exempel kan nimnas ett starkare
Europaparlament och en utdkad offentlighet. Handlar det emellertid om verkligt
demokratifrimjande reformer eller dr det mesta kosmetika for att lugna opinionen? Eftersom
kritikerna inte har tystnad borde det behdvas ytterligare reformer for att de verkliga
demokratiproblemen skall kunna l6sas. Eller ér det sd att man misslyckats eftersom det inte
gér att skapa demokrati i dagens EU eller till och med sé att man inte gjort nagot at problemen
pa grund av att man egentligen anser att det demokratiska underskottet &r av godo.

I dagens debatt verkar séledes de allra flesta vara Gverens om att ndgot slags ”demokratiskt
underskott” faktiskt finns men vad det beror pa eller vad man skall gora at det 4r man inte lika
ense om. Det finns de som tycker att det demokratiska underskottet dr bra och de som tycker
det ar déligt, det finns foresprakare for en federalisering av EU och de som tvértemot vill att
EU skall aterga till att bli en forening av suverdna oberoende stater. Till sist finns det ocksé
anhdngare av idén att hélla fast vid det vi har och gora det bista av det. Nér asikterna, i en
hogaktuell fraga som den hir, gar s mycket isdr skapar det ett gyllene tillfalle for jaimforelser
och analys.

1.1 Syfte och metod



I den hir uppsatsen ville jag titta pa de demokratiska brister i Europeiska Unionen som har
varit uppe till s intensiv debatt under andra hilften av 90-talet, faststélla vad som har gjorts
och inte har gjorts for att komma tillrdtta med dessa brister, varfor man har agerat som man
gjort och till sist om det finns ndgra andra alternativa sitt att bemdta de demokratiska
problemen i EU.

Genomgéende i1 uppsatsen har jag utgatt fran att det finns ett antal demokratiska brister som
har gett unionen ett demokratiskt underskott och med héansyn till dessa brister koncentrerat
uppsatsen till de olika alternativa 16sningar som EU nu star infor. Syftet har varit att belysa de
olika teorier som finns om hur det demokratiska underskottet skall bemdtas och vilka
konsekvenser olika teorier kan fa. For att fa struktur pa dessa teorier har jag utgatt fran tre
olika tankelinjer som delar upp teorierna i tre olika grupper; en pessimism som innebir en
overtygelse om att det demokratiska underskottet inte kan avskaffas i den form EU har idag,
en optimism som innebar att det demokratiska underskottet visst kan motarbetas inom dagens
EU och till sist en cynism som menar att den basta 16sningen r att bevara det demokratiska
underskottet.

Idén att angripa det demokratiska underskottet pa detta sitt fick jag av Joakim Nergelius nér
han gistforeldste for var klass under kursen i Internationell ritt. Hans sitt att angripa detta
svara problem tyckte jag bade forenklade och belyste manga av de svara fragestillningar som
man stélls infor nir man skall analysera och strukturera demokratiproblemen i EU.

Under kursen i Internationell rétt kom jag forutom Nergelius ocksa i kontakt med Sverker
Gustavsson och Joseph Weiler kring vilkas teorier jag har byggt upp den hir uppsatsen.
Genom Gustavsson och Weiler har jag dessutom kommit i kontakt med andra forskare i
Europafragor, till exempel Scharpf, Majone och MacCormick.

I arbetet med uppsatsen har jag frimst anvint mig av sekundirdata i form av facklitteratur,
artiklar och material pé Internet. P4 detta omrade finns en ndrmast obegrinsad mangd material
dér en hel del dr nyskrivet varfor svarigheten bestar i att salla i materialet, inte att hitta det.

For att fa en djupare inblick i materialet och en mer aktuell information har jag ocksa samlat
primdrdata genom att hélla kontakt med Nergelius, Gustavsson och Weiler per telefon och e-
mail. Jag hade ocksé privilegiet att fa nirvara vid ett seminarium pa Handelshogskolan i
Goteborg under hosten 1999 dir bland annat Gustavsson och Weiler medverkade. I arbetet
med kapitlet om Europaparlamentet har jag ocksa haft stor hjidlp av Christian Andersson pa
Europaparlamentets informationskontor i Stockholm och ett par tjinstemidn pé
Utrikesdepartementet.

Anledningen till att jag har anvént metoden att kombinera skriven litteratur med en
direktkontakt med forfattarna var att jag ville fa ett brett och dagsaktuellt material att jobba
med i uppsatsen sa att uppsatsen bade kan bli tillbakablickande s& vdl som framatblickande.
En kombination av priméir- och sekundérdata gav ocksa en storre forstaelse for teorier pé ett
omrade som minst sagt dr komplicerat och mycket teoretiskt.

1.2 Disposition

Det politiska samarbete som har byggts upp i Europa genom EU har som bekant kommit

mycket ldngre 4n motsvarande projekt pa global niva, varfor de demokratiforluster som kan
uppstd vid transnationellt samarbete syns tydligare inom den europeiska unionen. De
demokratiproblem som uppstar vid ett globalt politiskt samarbete dr dock i mangt och mycket
de samma som vi pa senare ar sett i vart eget EU-samarbete, varfor det ar viktigt att forst ta ett
avstamp i den internationella debatten som rorande demokratifragor. Darfor skall jag i kapitel
2 forst ta upp lite idéer om hur ett framtida globalt politiskt projekt kan se ut och vad for
problem det kan innebéra, for att sedan ta stillning till dessa fragestéllningar ur ett regionalt



perspektiv, ndmligen EU:s. For att battre forstd och kunna ta till sig de analysinriktade
kapitlen langre fram i uppsatsen skall jag sedan i kapitel 3 och 4 belysa vad EU egentligen ar
ur statsvetenskaplig synvinkel och hur unionen institutionellt &r uppbyggd. I kapitel 5 lamnar
jag sa en redogorelse for de huvudsakliga demokratiska brister som finns och hur dessa har
uppstétt. Tyngdpunkten i uppsatsen ligger sedan i kapitel 6, 7 och 8 dér jag i tur och ordning
presenterar olika teorier for de tre tankelinjer jag presenterade ovan i metoden och analyserar
dessa. Kapitel 9 slutligen, dr en fortséttning pa attonde kapitlets teorier om att demokratin kan
forbattras och innehdller olika reformforslag som lagts fram for att kunna stirka de
demokratiska strukturerna i framtiden.

2 Globaliseringsprojekt

Som sagt dr de manga som fruktar att den vilutvecklade demokrati som vi &r bortskimda med
i véastvérlden inte kommer att 6verleva in pa 2000-talet pa grund av den globaliseringsprocess
som nu &r i full gdng. Enskilda stater har inte kvar samma suverénitet som forut varfor det
gamla demokratiska system, som trots en hel del bakslag pa vigen varit ett pélitligt system for
ménga av Europas ldnder, kommer att rasera.

De svara problem vi méter dr som sagt till stor del gemensamma bade for politiskt
samarbete pa global niva och regional niva. Ett klassiskt problem &r det stora avstandet mellan
viljare och valda. Om det ibland kan kdnnas svart att som svensk fa kontakt med vara
rikspolitiker, hur skall man da kunna kdnna samhdrighet med eller kunna paverka politiker
som arbetar nagonstans borta pa kontinenten eller dnnu vérre, i en annan del av virlden.
Visserligen har dagens tekniskt hogt utvecklade samhiélle, med dess snabba kommunikationer,
inneburit att de egentliga geografiska avstdnden tycks ha minskat, men det kan tyvirr inte helt
rada bot pa det intellektuella avstdnd som till exempel finns mellan Europas medborgare och
deras sa kallade fortroendevalda i Europaparlamentet. Samtidigt dr det idag ett alltfor stort
avstdnd mellan de olika viljarna. Det finns &nnu inget etniskt eller kulturellt homogent folk,
vare sig i varlden som helhet eller i Europa. Det finns d& de som hévdar att finns det inget
“folk” finns det inte heller ndgon gemensam identitet och en sddan behdvs for att en
majoritetsprincip skall kunna legitimeras. Det vill sdga det finns inga legitima skil for
virldens dvriga medborgare att behdva acceptera vad en majoritet av varldens medborgare
tycker. Det hdr dr en intressant tanke som jag skall utveckla mer lingre fram. Om makten
flyttas upp pa en gemensam niva méste ocksd medborgarnas inflytande flyttas upp till denna
nivd. Sa dr dock ofta inte fallet, vilket kan bero pa att medborgarna formellt saknar
mojligheter till inflytande och ddrmed ansvarsutkrdvande pa gemensam niva eller att d&nnu
varre, dessa mdjligheter finns formellt men kan inte anvdndas av medborgarna pa grund av de
avstandsproblem som jag ndmnde tidigare. Foljden av detta blir en asymmetri mellan makt
och ansvar vilket forr eller senare kommer att leda till en legitimitetskris for samarbetet eller
till och med kan innebéra dess kollaps.

Det finns emellertid de som trots allt tror att det gar att dstadkomma demokrati péa det
globala planet. De inser visserligen problemen som en sddan gemensam ordning kan innebéra
men de ser ockséd andra anledningar, dn de traditionella, till varfor ett sddant samarbete bade
ar mojligt och efterstravansviart. De podngterar ocksé att en sddan varldsomfattande demokrati
kan inte exakt efterlikna den demokrati vi har idag, utan skall ett sddant uppdrag lyckas maste
vi skapa ett “nytt” globalt demokratiskt system.



2.1 David Held

En person som har haft manga och intressanta tankegangar kring dessa fragor ar David Held.
Han liksom de flesta andra anser att dagens globalisering har bidragit till att omvandla det
politiska samhillets viasen och dessutom éndrat dess framtidsutsikter. For att pa ndgot sitt
kunna sammanfatta de nya forutsittningar som den senaste utvecklingen inneburit for dagens
demokratiska system, har Held stillt upp fyra punkter':

* For det forsta kan inte genomforandet av effektiv politisk makt lingre ske genom nationella
regeringar. For att makten skall bli effektiv maste den numera delas och bli foremal for
forhandlingar mellan olika krafter och myndigheter, bade pa nationell, regional och
internationell niva.

* For det andra kan inte doktrinen om en politisk 6desgemenskap, vilken 1ag till grund for
skapandet av till exempel Europas nationalstater, anvindas pa samma sétt langre. Forut kunde
ett sa kallat sjdlvbestimmande kollektiv forankras enbart inom enskilda nationalstater. Det var
enbart inom den egna staten som det fanns en kollektiv identitet som kunde legitimera ett
majoritetsstyre och ddrmed mdjliggora en demokrati. Nu kan inte ett sddant kollektiv enbart
hirledas till enskilda stater.

* For det tredje podngterar Held att det inte handlar om att nationell suverinitet idag har helt
undergrivts, inte ens i regioner med mycket 6verlappande och delade politiska strukturer. Det
finns fortfarande en stor maktkoncentration i staterna men denna makt &r numera forankrad i
och uttrycks frimst genom regionala, internationella och transnationella myndigheter.

* For det fjarde finns det en vildigt stark utvecklingstendens under slutet av 1990-talet,
nidmligen att ett stort antal ’gransproblem” har uppstétt. Dessa globala gemensamma problem
ar av ett nytt slag vilka utmanar skillnaden mellan interna och externa politiska frdgor och
suddar ut gransen mellan vad som kan vara nationalstatens suverdna doméin och vad som kan
vara internationella angeldgenheter. Framvéxten av grinsoverskridande problem skapar enligt
Held sé kallade “6verlappande 6desgemenskaper”. Med det menar han att vi har kommit till
en punkt, dir enskilda politiska samhéllens 6de och utsikter for framtiden i allt storre
utstrickning binds samman. Denna process innebdr, att utdvandet av effektiv politisk styrning
samt utkrdvandet av dess ansvar, inte ldngre sammanfaller med ett avgrénsat nationellt
territorium.

Hur har da Held tidnkt att ett nytt politiskt system skulle kunna vara utformat, for att mota de
nya krav som en mer global virldsordning stiller upp. Jo, Held forestiller sig en global
demokratisk grundlag, ” democratic public law”? vilken inom viktiga institutioner, till
exempel réttsvisende och skolan, tillforsdkrar individerna sjélvbestimmanderétt och ritt till
resurser. Viktigt for Held &r framforallt individen och dess ritt att fritt kunna vilja, till
exempel till vilket omréde hon eller han har starkast anknytning. For att den hér grundlagen
skall kunna fungera méste den uppritthdllas och kunna sanktioneras av globala och
kontinentala organ. Systemet skulle kunna byggas upp av ett antal kontinentbaserade organ
samt ett globalt organ. Held ar inte frimmande for att dessa kan efterlikna EU och FN. For att
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en global ordning skall kunna fungera méste dessa institutioner ha mer befogenheter.
Viktigast av allt dr dock att systemet bygger pa oberoende parlament som ar direkt folkvalda
och dven direkt ansvariga infor folket, annars kommer projektet att fallera i brist pa
legitimitet.

2.2 Ingvar Carlsson

Det dr inte enbart akademiker som har engagerat sig i den héir debatten, utan ocksa en och
annan politiker. Till exempel Ingvar Carlsson har suttit i "The Commission on Global
Governance” och genom detta arbete har han blivit intresserad av de hdr fragorna. Ingvar
Carlsson poédngterar i ett inldgg, att i detta laget i globaliseringsprocessen maste arbetet med
att stirka demokratin ske p4 fyra nivéer’. Nationalstaten kommer dven fortsittningsvis att vara
en viktig plattform, men det ar dven lampligt att dels delegera fragor som tidigare behandlades
pa riksniva till lokala beslutsorgan och dels fora upp vissa dmnen till en hdgre niva, vilket EU
ar ett bra exempel pa.

Ingvar Carlsson anser att det dr pa den globala nivan som vi méter den svéraste, och kanske
ocksa den viktigaste, utmaningen for demokratin. Aven han foresprakar att vi bor forsoka fa
fram ett globalt demokratiskt ledarskap®. Med det menar han inte att vi skall ha en ” Global
Government”. Att tro att man létt och smidigt kan flytta 6ver demokratiformer som fungerar
pa nationell niva till global nivé ar ett vanligt misstag. Att forsoka kopiera nationalstatens
modell dr vare sig mojligt eller onskvirt. Ett globalt demokratiskt ledarskap, ”Global
Governance”, dr ddremot onskvért men det forutsétter manga aktorer och ménga atgérder for
att fungera. Ledarskapet maste dven vara vildigt flexibelt och fordndringsbart annars blir inte
ett globalt system tillrackligt effektivt.

Ett globalt demokratiskt system verkar innebdra odverstigliga hinder, men innan man ger
upp maste man enligt Ingvar Carlsson frdga sig vad som ar alternativet till att utveckla ett
globalt demokratiskt ledarskap. Alternativet kan bli att vi tvingas Overlata at en eller flera
stormakter att styra virlden och medan de spelar vérldspoliser kan vi andra endast sitta och
halla tummarna for att allt skall g& bra. Det mest skrimmande scenariot av att vi inte klarar av
nagot globalt ledarskap alls, 4r emellertid att det utbryter nagon slags tillstand av anarki’.

I Carlssons nagot mer konkreta skiss 6ver den globala demokratin, jamfort med Helds, utgar
han fran FN. For att kunna anvinda FN maste dock organisationen reformeras pa en rad
omraden. Det politiska sikerhetsradet maste goras mera representativt’. Det kan ske genom
att antalet medlemmar utokas till 23 stycken. En sddan fordndring behdver inte innebéra ett
alltfor byrékratiskt eller tungrott organ. Den kritiken avfardar Ingvar Carlsson som ett sétt att
forsoka bevara makten hos dem som har den idag. Det globala ekonomiska ledarskapet maste
ocksé utvecklas sa att gemensamma ekonomiska problem kan 16sas i framtiden. I den enskilda
staten handlar politiken vildigt mycket om ekonomins skdtsel men pa internationell niva finns
inte ett enda representativt organ dér de ekonomiska problemen kan diskuteras. I sitt arbete i
The Commission on Global Governance har han diskuterat detta problem och de kom fram
till att frdgan dr inte om en ekonomisk katastrof intréffar, utan nédr den intriffar. Ingvar
Carlsson sjilv tror att det behdvs ett ekonomiskt sikerhetsrad, till exempel inom FN’. Han 4r
dock inte ensam att efterfriga ett sddant organ, exempelvis fore detta ordféranden for EU-
kommissionen Jaques Delors driver ocksa det hir kravet med stor entusiasm.
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Enligt Ingvar Carlsson &r emellertid den viktigaste reformen av FN att organisationen maste
kunna bryta med en av de starkaste nu radande principerna, ndmligen att man inte far ingripa i
en stats suverénitet®. Ideella organisationer, minoriteter och fortryckta individer méste ha en
mojlighet att fora upp sina problem pa en internationell niva utan att behdva ga genom sina
regeringar. I Europa dr Europadomstolen och EG-domstolen bra exempel pa en institutioner
dér enskilda kan fora upp sina drenden mot sina regeringars vilja. Inom EU har de hir
frdgorna uppmérksammats under senare ar genom att enskildas rittigheter har betonats allt
mer och EU:s medborgare har exempelvis fétt en egen representant i form av den europeiska
ombudsmannen. Det &r sma och marginella férdndringar men visar dndé pa vilka fragor som
blir allt viktigare idag.

2.3 Benjamin Barber

Nagon som ocksa slar ett slag for minoriteters réttigheter i ett framtida globalt samhille ar
Benjamin Barber. Aven han tror p4 mojligheterna att skapa en global demokrati, och i sin
skiss 6ver hur detta skulle kunna se ut utgar han fran civilsamhillet’. P4 samma sitt som
medborgarorganisationer kan bilda enskilda civilsamhéllen, kan globala nétverk av sadana
organisationer bilda ett globalt civilsamhélle. For att konkretisera bilden lite tar han USA och
dess berdmda konstitution som ett bra exempel pa hur en sddan samhillsuppbyggnad skulle
kunna utformas. I en sddan modell kan man skapa en stark enhet utan att minoriteter samt
kulturella skillnader diskrimineras. Barber dr noga med att man dven maste beakta mindre
staters traditioner och egenarter och han betonar att vi méste forsté att det inte ar vastvirldens
liberala demokrati som &dr den enda géngbara. Om vi tror att en global demokrati dr mojlig
bara vi ldr ut till alla stater och dess medborgare hur en vésterlandsk demokrati fungerar, har
vi inte kommit sdrskilt 1dngt pad vigen mot en 16sning. En global demokrati innebar just att
element fran alla olika delar av virlden kan beaktas. For att i praktiken kunna beakta sa
manga olika kulturer foresprakar Barber en global demokrati som &r en 16s sammanhallning
av mindre enheter, ldmpligen avgrinsade efter kontinenterna.

2.4 Incitament for en global demokrati

Som jag sagt tidigare finns det svarlosta demokratiproblem som stér i viagen for bildandet av
en global demokrati. En allvarlig asymmetri mellan makt och ansvar kan aldrig accepteras
och med EU:s svarbeméstrade “demokratiska underskott” i atanke forstar man att vigen mot
demokrati pa europanivd, om den alls finns, dr vildigt lang. Att d& kunna fa en balans mellan
makt och ansvar pa global niva verkar snarast dddsdomt och man kan fraga sig varfér man
overhuvudtaget foresprakar nagot sadant.

En del av svaret kan man hitta i ovanstaende forfattares tankegangar. De tar ndmligen fram
en rad olika anledningar till varfor det trots allt finns skél till att 6vervinna alla svarigheter for
att i framtiden kunna bilda en vérldsomfattande demokrati. Visst &r det sé att det inte finns ett
enhetligt folk sett ur en kulturell eller etnisk synvinkel men om man inte stirrar sig blind pa
detta problem utan vidgar sitt perspektiv hittar man andra beréringspunkter som finns mellan
virldens medborgare.

En aspekt som talar for ett gemensamt demokratiskt samarbete 4r de gemensamma globala
problem och fragor som i allt storre utstrickning finns idag. Bade Held och Carlsson
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konstaterar att dessa stora problemstéllningar som berdr oss alla ocksé endast kan 16sas av oss
alla tillsammans. Held kallar dessa grinsdverskridande problem for “6verlappande
odesgemenskaper” och menar med detta att de forut s& givna grianserna, mellan vad som ar
interna fragor och vad som ar externa fragor, nu har suddats ut. Dessa gemensamma problem
har inte langre sitt ursprung i en enskild nation utan har en internationell karaktér. Ett exempel
pa ett sddant gransdverskridande problem &r miljon. En stat kan inte skydda sig mot dagens
miljofororeningar i vattnet och i luften genom att sjdlva inte sldppa ut gifter i naturen. Det
enda som kan fa jorden att 6verleva in i det nya artusendet 4r en gemensam heltidckande
miljolagstiftning. Ett annat problem som kan I&sas béttre pd ett gemensamt plan ar
bekdmpning av svéra smittsamma sjukdomar, till exempel var senaste variant av digerddden,
AIDS.

Ett grainsoverskridande problem av allra hogsta grad dr onekligen den allt mer globala
ekonomin. Visst har det handlats dver virlden langt tillbaka i tiden men aldrig har vérldens
marknader varit sa integrerade att de som idag ndrmast bestar av en enda global marknad. Hur
skall man dé vara organiserad for att kunna overleva eller rent av bli en stark aktor pa denna
varldsomfattande handelsplats? Ett sitt dr att genom ndra ekonomiskt samarbete med stater i
sitt ndiromrade kunna skaffa sig en stark plattform for att pa detta sétt kunna havda sig mot
andra stater och dess foretag pa den globala marknaden. Att kunna forbattra Europas position
pa det ekonomiska planet, gentemot till exempel USA och Japan, dr foljaktligen ett av
motiven till, om inte det ursprungliga skapandet av Kol- och stdlunionen, sa i alla fall den
snabba vidareutvecklingen av EU. Europas stater har forstatt att for att hanga med i dagens
ekonomiska utveckling maste regleringen och effektiviseringen av ekonomin delvis flytta
utanfor statens grénser. Givetvis dr det inte endast Europa som stridvat efter ett Okat
ekonomiskt samarbete, USA har exempelvis startat NAFTA (North American Free Trade
Association) i sitt niromrade. Aven globala handelsorganisationer som GATT och senare
WTO har bildats men inga av dessa har kommit lika 1angt som det europeiska samarbetet. Det
ar vildigt synd eftersom pa en global marknad blir d4ven problemen globala. Om ekonomin
rasar i en del av virlden kommer det att pdverka resten av virldens lédnder. Ett tydligt exempel
pa detta &r att ett borsras i New York oftast innebar ett lika stort ras pd Stockholmsborsen.
Anda handlar mycket lite av den internationella politiken om hur vi skall hantera
viarldsomfattande ekonomiska kriser. Som Ingvar Carlsson papekar dr det underligt att pa
nationell niva ar de ekonomiska fragorna alltid av hogsta prioritet men pa global niva har vi
inte ens ett representativt organ diar man kan diskutera ekonomiska problem.

En annan viktig anledning till en global demokrati &r att den kan minska enskilda staters
mojligheter att fortrycka individer och minoriteter. Held vill framforallt stérka individens
stillning och mdjligheter att vélja. Ingvar Carlsson siger att den viktigaste reformen som FN
behover for framtiden ar ett avskaffande av principen att viarldssamfundet inte far ingripa i en
stats suverdnitet. Nu kan fortryck och diskriminering skyddas genom att hénvisa till att staten
ar suverdn vad géller en viss fraga. For att slippa gd genom en regering som i sjdlva verket
understddjer fortrycket méste individen kunna gé till ndgot internationellt organ, till exempel
en internationell brottsdomstol. Politiska samarbetsprojekt dver grinserna kan alltsd minska
riskerna for diskriminering, exempelvis diskriminering pa grund av nationalitet. Barber anser
att den enda globala demokratin som i lingden kan 6verleva dr den som respekterar och tar till
vara vérldens kulturella skillnader. Dessa tankegdngar utgér ocksa en grundsten for
samarbetet inom EU varfor dess diskrimineringsforbud ndrmast ar heligt. En av
malsittningarna med det nya unionsmedborgarskapet dr ocksa att stirka skyddet av de
enskilda medborgarnas rittigheter och deras intressen i medlemsstaterna.

Ett 6kat samarbete, d4ven om det inte dr heltdckande, dkar beroendet mellan medlemmarna
vilket i sin tur minskar risken for konflikter mellan dessa. Ju starkare beroendeforhéllande
som foreligger, desto storre forluster uppkommer vid en konflikt som innebér att samarbetet
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upphor. Ju farre konflikter som tilldts uppkomma, desto mindre risk for att verkliga krig
utbryter. Detta kan verka vara ett vil enkelt sétt att forsvara en vérldsvid demokrati men om
man tittar pa vad FN trots allt betytt for freden i véarlden och vad EU betytt for freden i Europa
ar denna slutsats ganska létt att ta till sig. Jag anser sjdlv att ett demokratiskt projekt som kan
bevara freden i vérlden alltid 4r nagot att satsa pa d&ven om dess organisation har en hel del
skonhetsflickar.

Manga tror foljaktligen att det gér att skapa en politisk samhorighet som ett gemensamt
politiskt system kan bygga pa. Exempel pa olika mgjligheter att skapa en politisk samhorighet
i Europa skall jag ta upp lingre fram i1 uppsatsen. Anledningarna till att detta &r mojligt &r
delvis gamla men framforallt nya. Vi lever i en helt annan virld idag &n vi gjorde for femtio ar
sedan vilket krdver nya l6sningar for ett battre samarbete i framtiden. Om vi skall kunna hitta
den nya globala eller i alla fall regionala demokratin som efterlystes i borjan av kapitlet méste
vi, som vi sett i de olika forslagen till en sadan, frigora oss frdn gamla forestdllningar om
suverdnitet och vidga perspektivet till att omfatta bade nationen, regionen och globen.

2.5 Ett nytt demokratibegrepp

Dagens IT-revolution har gett var vérld ett helt annat utseende, eller har om man sé vill, gett
oss en helt annan syn pa vérlden. De tekniska utvecklingen har gett oss ofattbara mojligheter
att kommunicera med varandra vilket gett oss en allt mer integrerad virld. Detta innebdr i sin
tur att vi har en mgjlighet som aldrig forr att kunna samarbeta dver grénser vilket ger nya
forutsittningar for hur politik kan och skall fungera. Den hér nya situationen ger givetvis dven
nya forutséttningar for vad demokrati betyder och hur den kan sékerstéllas. Vi kan alltsa inte
langre anvdnda gamla traditionella demokratibegrepp okritiskt utan méste forsté att sjdlvklara
sanningar om var demokrati inte langre géller. Min avsikt dr inte att hér att pé ett fullstandigt
sétt redogora for hur ett nytt demokratibegrepp skulle kunna se ut utan jag skall endast ta upp
ett par utvecklingstendenser, den alltmer utsuddade identiteten och judikaliseringen, som
exempel pa saker som paverkar dagens demokratidebatt.

2.5.1 En kosmopolitisk medborgare

Att veta vilket kollektiv man tillhor dr dock inte ldngre sa létt i en alltmer integrerad virld. En
av de mest populdra av dagens brittiska sociologer, Anthony Giddens, har tankar &t det hér
hallet. Han menar namligen att globaliseringen suddar ut skillnaderna mellan det nationella,
internationella och globala, vilket dessvirre minskar ménniskors mojligheter till lokal
forankring'’. Intrycken blir ménga men likartade och dirmed far individen det svérare att
skapa sig en social identitet. Resultatet kan alltsé bli att man inte l&ngre vet om man &r svensk,
europé eller virldsmedborgare. Den har utvecklingen péverkar givetvis ocksa
forutséttningarna for hur dagens politiska system skall kunna fungera. David Held har
intresserat sig for det hér problemet och podngterar att om aktdrerna i den moderna politiska
diskursen, till exempel individer, grupper eller regeringar, sitter insnirjda i en mangd olika
samhiéllen och jurisdiktioner som 6verlappar varandra, blir den “ritta” hemvisten for politik
och demokrati svér att lokalisera''. Traditionellt har enligt Held valpolitik och valurnor statt i
centrum i den process som skall ge samtycke och ddrmed ocksa legitimitet till regeringar i
liberala demokratier. Uppfattningen om att samtycke ger regeringslegitimitet och att
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nationella val med jamna mellanrum &r det “rétta” séttet att ge regeringen samtycke, blir inte
lika sjalvklar nir man maste fraga sig vad ett “relevant samhélle” egentligen &r. Vilket &r
numera det ritta omradet for jurisdiktion och dirmed den rétta valmanskaren for att ta
stdllning till vissa problem av ndrmast global karaktér, till exempel upprétthallandet av militar
sikerhet. Som jag sagt tidigare anser Held, att tanken pa en politisk 6desgemenskap eller ett
kollektivt sjdlvbestimmande, kan inte lingre pa ett meningsfullt sitt forankras inom nagon
enskild nations grénser.

Held siger dirfor att vad som nu istillet behdvs 4r ett kosmopolitiskt projekt  '*. Ett sadant
projekt skulle kunna fa fram principer och institutioner som ar nddvandiga for att kunna krava
ut ansvar fran de nya maktomrdden och maktformer som for nidrvarande faller utanfor
demokratisk kontroll. Syftet dr alltsd att kunna fa tillbaka en symmetri mellan makt och
ansvar. Som vi skall se ldngre fram i uppsatsen &r detta ett mycket tydligt problem &ven inom
ett regionalt projekt som EU. Losningen enligt Held ar att varje statsmedborgare under nista
artusende maste ldra sig att ockséd vara en kosmopolitisk medborgare”. Helds kosmopolitiska
projekt kraver att for att ménga parallella former for makt skall kunna stéllas till ansvar och
for att manga av de svarlosta problem som ror oss alla pa olika plan ska kunna regleras pa ett
demokratiskt sétt, maste medborgarna ha tillgang till och medlemskap i olika politiska
samhéllen. Helds slutsats blir foljaktligen, att ett demokratiskt politiskt samhille anpassat for
det kommande artusendet méste nodvéindigtvis betrakta vdrlden som en virld men dér
medborgarna kan ha flera medborgarskap. Med gemensamma problem och &verlappande
o0desgemenskaper dr inte mianniskor endast medborgare i sina egna samhillen utan ocksa i de
storre regioner déar de bor samt i en storre global ordning.

De hér tankegéngarna dr ndgot som Europas politiker har tagit till sig och ett bra exempel pé
detta ar det nyligen instiftade unionsmedborgarskapet. For att fa en bittre balans mellan makt
och ansvar och samtidigt fa en béttre samhorighet inom unionen kan Europas invénare inte
bara vara medborgare i sina respektive stater utan maste ocksa vara det i unionen.

2.5.2 Politikens judikalisering

Nér makten och politiken hojs 6ver den nationella nivan gar det inte, som vi har sett ovan, att
anvénda traditionella begrepp for medborgare, legitimitet och demokrati. En ny virldsbild
kraver att vi till viss del omdefinierar de viktigaste begreppen om vi vill kunna anvénda dem i
framtiden. Det dr emellertid inte endast dndrade begrepp som maste paverka var syn pé
framtidens demokrati utan dven nya foreteelser.

En av de mest aktuella och framtrddande tendenserna i rattslivet for tillfallet ar ” den
politiska judikaliseringen”. Denna utveckling dr inte begrdnsad till Sverige utan géller hela
virlden och den framtréder inte endast pa nationell niva utan &r &n mer tydlig regionalt och
internationellt. Med hénsyn till dess betydelse for maktforhallandena inom politiken och
rittslivet, ar det en fraga som tyvérr far alltfor lite utrymme i den allménna debatten. Men vad
innebdr egentligen judikalisering och vad har det for betydelse for att kunna identifiera
demokratiproblem i dagens internationella samhéille?

Enkelt uttryckt innebér judikalisering en process mot att allt fler viktiga politiska fragor
avgors av domstolar eller andra judiciella organ, istillet for att som tidigare ha beslutats av
landets regering och parlament. Politikerna forlorar alltsd sitt maktmonopol pd viktiga
omraden. Tecken pa den hir processen kan ses bdde i den allménna samhallsutvecklingen och
i avskilda politiska héndelser. Ett tydligt exempel pa det senare ar att den svenskaste av
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fragor, ndmligen systembolagets vara eller inte vara, avgjordes av EG-domstolen och inte av
Sveriges riksdag.

Ett mycket intressant bidrag i debatten har nyligen kommit fran Joakim Nergelius i form av
en artikel, kallad ”Maktdelning och politikens judikalisering”. Hans asikt &r att den héar
processen innebir en stark maktdelning eftersom makten numera i allt storre grad delas
mellan politiker och jurister'”. Den hir utvecklingen blir, enligt Nergelius, sirskilt omstridd i
ett land som Sverige déir det saknas en stark maktdelningstradition och dir den politiska
kulturen snarast praglas av en utpriglad motvilja och misstro mot just maktdelning. I den
svenska demokratidebatten finns det en stark tradition att man likstdller demokrati med ett
majoritetsstyre varfor inga former av maktdelning ryms inom systemet. Nergelius instimmer i
att den hér processen kommer att i stor betydelse for hur framtidens demokrati kommer att se
ut, men inte genom att den utgor nagot hot, utan genom att den kraver att vi ser dver hur vissa
viktiga kriterier for demokrati definieras'®.

Enligt Nergelius beror judikaliseringen pa en mingd olika saker, exempelvis maktmissbruk,
korruption, konkreta politiska hdndelser och det moderna politiska samhéllets komplexa
struktur'®. Detta har inneburit att vi ser dessa tendenser i flera delar av vérlden, till exempel i
USA, Frankrike, Tyskland och EU. I Tyskland har 6sts och vésts aterforening medfort att
domstolarna fatt en starkare stdllning. Bundesverfassungsgericht har en véldigt stor makt
vilket pé senare ar har demonstrerats genom att det var forfattningsdomstolen som tog
stillning till Maastrichtfordragets forenlighet med den tyska grundlagen'®.

I EU hade EG-domstolen redan fran borjan en stéllning som forfattningsdomstol vid
tillimpning av gemenskapsritten. Detta gjorde att domstolen dels kunde asidositta
bestimmelser som de andra gemenskapsinstitutionerna hade tagit fram, om dessa inte var i
overensstimmelse med fordragstexten, och dels kunde avgdéra om nationella regler i
medlemslédnderna var i 6verensstimmelse med gemenskapens fordrag och om sa inte var
fallet skulle dven dessa tas bort. Nergelius podngterar att domstolen genom aren inte har visat
nagot aterhdllsamhet i sina stora maktbefogenheter. I sjdlva verket har domstolen istéllet
atagit sig att 16sa svéra och kénsliga politiska fragor och ddrmed bade utrénat och utvidgat
gemenskapsfordragens omfang och tillimpning, vilket i sin tur har gjort EU till den speciella
verstatliga rittsordning som den ir idag'’. De senaste arens dkade integration i unionen har
medfort att den hér utvecklingen har forstarkts ytterligare. Genom exempelvis
Maastrichtfordraget flyttades fler fragor upp till EU-niva varfér dven EG-domstolens makt
okade. Numera handhar domstolen (i alla fall enligt egen &sikt) flera omrdden som av
tradition har starka beroringspunkter med nationell suverénitet.

Sverige dr en mycket liten stat som inom de flesta omraden péverkas starkt av vad som
hiander runt om i virlden. Som s& manga ganger forut har Sverige déarfor, forstaeligt nog, inte
kunnat undga att bli berdrt av den hér internationella processen. Det dr dock enligt Nergelius
forst under de senaste dren som det blivit legitimt och accepterat att forespraka olika former
av maktdelning'®. Denna dndrade instillning 4r en f6ljd av den allminna
judikaliseringsprocess som uppkommit i vastvirlden under 1990-talet, de manga féllande
domar som Sverige tyvarr fatt i Europadomstolen men framforallt Sveriges intrdde i den
europeiska unionen. Sveriges EU-medlemskap innebdr en mer formell anslutning till en
starkare maktdelningskultur. Som Nergelius sdger hade den hér utvecklingen forr eller senare
dnda natt Sverige men den omstiandigheten att inte endast Europakonventionen om méanskliga
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rittigheter utan dven EG-rétten har foretrdde framfor véra nationella lagar och det faktum att
numera bdde Europadomstolen samt EG-domstolen kan sétta Sveriges lagar at sidan borde
haft en stor inverkan'.

Att med bakgrund av den hér utvecklingen, debattera Sveriges och EU:s demokratiproblem
ur nationell synvinkel med ett traditionellt politiskt system hemmahorande i nationalstaten for
ogonen, dr tdmligen meningsldst. Dagens snabba kommunikationer, 6kande regionala och
globala samarbete och nya former for maktdelning har inneburit att demokratifrdgor maste
angripas pa ett nytt sitt. Det kanske dr dags, som Nergelius séger, att bryta med den klassiskt
svenska formen och inte bara acceptera judikaliseringen som nagot nddvandigt ont utan kunna
se det som nagonting bittre.

3 Vad ir egentligen EU?

EU ar som sagt ett av de politiska samarbeten mellan stater som har kommit ldngst i sin
utveckling. Det dr detta faktum som gor att jag och vildigt ménga andra, bade i Europa och i
resten av virlden, &r sd intresserade av hur detta vildiga projekt egentligen fungerar och om
det har en chans att utvecklas till ndgot dnnu storre i framtiden. Den problemstéllning som jag
och ménga med mig valt att fordjupa oss i, 4r demokratins mdjlighet att dverleva, eller snarare
att fodas, pé europeisk niva. Innan man borjar reda ut dessa problem pa ett djupare plan maste
man emellertid fraga sig vad EU egentligen &r for ett politiskt bygge, for att sedan littare
kunna konstatera vilka demokratiska brister som finns och hur de i s fall kan ldkas i
framtiden.

3.1 Statsforbund eller Forbundsstat

Inom statsvetenskapen har successivt utvecklats tvd standardformer for hur politiskt
samarbete kan vara uppbyggt. Banbrytande inom dessa tankegangar var framforallt Georg
Jellinek och Josef Kunz. Enligt dessa tva fanns det endast tva olika sétt for stater att politiskt
forbinda sig med varandra, ndmligen det klassiska statsforbundet eller den klassiska
forbundsstaten®’. Om staterna intrider i ett statsforbund behaller de sin suverénitet. Den
yttersta makten dver forbundet finns kvar hos var och en av medlemsstaterna vilket innebar
att makten inte flyttar dver till en Overstatlig nivd. Forbundet har ingen egen grundlag och har
ingen s& kallad kompetens-kompetens, det vill sdga forbundet kan inte skaffa sig fler
befogenheter pa eget bevag. Beslut inom forbundet samt eventuella fordndringar av dess
struktur méste godkdnnas av varje stat som ingar i statsforbundet. Samarbetet vilar saledes pa
folkréttsliga grunder varfor det endast dr folkridtten som reglerar de olika staternas
handhavanden.
Forbundsstaten dr inte uppbyggd av suveréna stater utan bestar istdllet av delstater samt en

overstat. Strukturen ar hir statsrittslig vilket innebar att Gverstat och delstater tillsammans har
en egen suverdnitet gentemot utanforstdende stater. Forbundsstaten har ocksé till skillnad fran
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statsforbundet en egen grundlag och kompetens-kompetens vilket innebér att overstaten pa
egen hand kan dndra sina befogenheter nér den sé vill. Eftersom dverstaten som utgangspunkt
ar overordnad delstaterna kan ocksa dverstaten fatta beslut som blir bindande i delstaterna om
den gédllande lagstiftningsproceduren har foljts. Delstaterna har i denna situation ingen rétt att
motsdtta sig beslutet.

Uppdelningen i endast tva olika former for politiskt samarbete dr dock inte hela sanningen. 1
doktrinen talas det ibland ocksa om en tredje variant som kallas forvaltningsunion®'. En sidan
kunde bli aktuell om det gillde samarbete pa ett avgrinsat omrade dir forvaltningen framst
var av teknisk karaktér. Forvaltningsunioner anvandes exempelvis for att reglera trafik och
floden pé stora floder som rinner genom flera olika stater. Aven om en sidan hir reglering
naturligtvis dr avgorande for att det avgrinsade omradet skall kunna fungera far det inte rora
sig om en reglering som i sjilva verket berér mycket viktiga politiska fragor. D4 dr oftast en
annan samarbetsform att foredra.

3.2 EU — nagonstans mitt emellan

Att konstatera vilka tre olika samarbetsformer som dr accepterade inom vetenskapen ér en
valdigt 1att uppgift. Antingen sd utgdr sammanslutningen ett statsforbund, en forbundsstat
eller en forvaltningsunion, s& dr det bara. Uppgiften blir dock inte lika l4tt ndr man skall
forsoka placera in EU i ndgon av dessa standardformer. I sjidlva verket har man debatterat
denna fraga énda sedan samarbetets start i borjan av 50-talet utan att kunna enas om négra
slutsatser. I sin fortvivlan dver att inte kunna placera in unionen i det givna systemet ville
manga statsvetare till och med inte erkédnna gemenskapen sa linge den hade sin ur statsréttslig
synvinkel tvetydiga uppbyggnad.

Det ar emellertid flera som har forsokt klimma in EU inom ett av de givna alternativen.
Hans Peter Ipsen, som var en tysk statsréttsldrare, gick ifrdn de tvd huvudalternativen och
anvdnde sig istdllet av teorierna kring forvaltningsunionen. For att kunna rymma hela
gemenskapsarbetet inom denna samarbetsform hdvdade han att samarbetet bestod inte av en
utan av flera verstatliga forvaltningsunioner’. Dessa var avskilda fran varandra och
reglerade sina egna avgrinsade dmnesomraden vilka framforallt var av teknisk natur, inte
politisk. Ipsen anser som sagt att man inte kan se gemenskaperna som en enda
sammanslutning utan som manga sma forvaltningsorganisationer pa tjainstemannaniva. Varje
medlemsstat tillfor sin suverdnitet pa ett visst forvaltningsomréde vilket sedan styrs
overstatligt. Eftersom den begransade unionen dock inte &r nigon stat finns inte heller ndgon
egentlig dverstat men medlemsstaterna respekterar unionen som om den vore en dverstat.
Genom de hér, enligt mig ytterst konstruerade tankegéngarna, ansag sig Ipsen ha klarat sig
undan problemet att avgdra om EU var mest likt ett statsforbund eller en forbundsstat. Han
kom emellertid med de hér idéerna redan 1972 och om det redan pé den tiden var svért att
acceptera att det omfattande samarbetet inom de europeiska gemenskaperna kunde reduceras
till ett antal forvaltningsunioner, borde den hir teorin idag ha tappat sina flesta anhéngare.
Unionen har under det senaste drtiondena utvecklats i en rasande takt. Fran att forst ha varit
ett enkelt frihandelsomrdde har man vidareutvecklats via en tullunion till en gemensam
marknad dir medlemsstaterna nu till och med har bildat en myntunion. I ett samarbete dir
medlemmarna har en egen gemensam valuta och dir manga ser en fiskal union véntandes
bakom dorren blir tanken, att allt detta ryms inom tekniska opolitiska forvaltningsunioner,
inte sarskilt rimlig.
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Givetvis finns dven de som argumenterar for att EU faktiskt skall ses som antingen ett
klassiskt statsforbund eller en klassisk forbundsstat. Pa senare tid har dock siddana
systematiseringar, med tanke pd EU:s snabba utveckling under senare ar och den komplexa
struktur som detta har givit, kints som ett sétt att fa EU till det man vill att det skall vara och
inte som en korrekt beskrivning av vad det verkligen &r. Ett exempel péd detta dr den tyska
forfattningsdomstolens resonemang i sitt Maastrichtavgorande. Dar sade man namligen att
Tysklands godkénnande av Maastrichtférdraget var forenligt med den tyska grundlagen
eftersom EU:s medlemsstater fortfarande var fordragens herrar, att den tyska suverdniteten
endast var utldnad till unionen och kunde nir som helst tas tillbaka av den tyska staten.
Framforallt podngterade man att sa linge som gemenskapsarbetet priaglades av marginalitet,
forutsebarhet och édterkallbarhet var inte samarbetet grundlagstridigt. Marginalitet innebér att
unionens befogenheter och beslutsomraden var marginella i forhallande till vad som tillkom
den tyska staten. Forutsebarheten var uppfylld genom att unionens befogenheter var precisa
och klart avgriansade och inte kunde utokas eftersom unionen inte hade ndgon kompetens-
kompetens. Aterkallbarhet forelag ocksa enligt domstolen eftersom, som jag nimnde tidigare,
de utldnade befogenheterna och suverdniteterna kunde kallas tillbaka. Nu kallar
Bundesverfassungsgericht inte EU for vare sig en forbundsstat eller ett statsforbund utan for
nagonting diremellan, en slags statsunion som man kallar for ”Staatenverbund”*. Det 4r dock
tydligt att man trots detta framst vill knyta an till grunderna for ett statsforbund for att pa sé
sétt garantera att Tyskland har kvar den slutliga kontrollen Gver sitt medlemskap i EU. Jag
skall utveckla domstolens teorier utforligare senare men redan hér kan jag séga att inte heller
den tyska domstolens teorier stér sig lika sékert idag pa grund av de senaste arens utveckling,
framforallt av Europaparlamentets roll.

3.2.1 Sui generis

Vad ér det da som gor det sa svart och kontroversiellt att kunna avgdra vad EU egentligen ar
statsrattsligt. Jo, EU &r en inte tidigare skddad blandning av foreteelser som bade finns i ett
statsforbund och i en forbundsstat. Vissa delar av unionen dr mellanstatliga och vissa dr
overstatliga. Hur skall man i en sadan situation kunna ge en riktig beteckning av samarbetet? |
och med att EU till viss del faktiskt dr ndgot unikt, ett politiskt bygge i sitt eget slag skulle
man kunna sidga, har projektet redan fran borjan dragits med beteckningen ’sui generis”. ”’Sui
generis” dr en latinsk fras som betyder att ndgot ar utan motstycke. For ndgon som vill ha en
forklaring av vad en speciell foreteelse dr, ger det emellertid inte sérskilt mycket att fa veta att
foreteelsen ar utan motstycke. Jag tror inte det dr endast vi studenter som blir forvirrade av att
EU i ldroboken forklaras som en “sui generis”, utan det 4r nog manga genom &ren som har
stilla undrat 6ver vad en sddan beskrivning innebér. En av begreppets storsta kritiker i Sverige
ar Sverker Gustavsson. Han menar ndmligen att “utan motstycke” innebir att EU inte kan
jamforas med nigot annat och dirmed underforstatt, inte heller kan kritiseras®. Genom att pa
detta sétt gora sig immun mot kritik har den intellektuella debatten allvarligt skadats. Det &r
enligt Gustavsson, genom att jimfora och kritisera som forskningen gér framat. Han séger
vidare att de som hévdar att EU inte kan forklaras, jamforas eller kritiseras utifran ett bredare
erfarenhetsmaterial dn sitt eget, har oftast politiska motiv till sitt stdllningstagande. Genom att
avsiktligt fordroja och minska eventuell kritik forsoker man vinna tid for att kunna utveckla
och frimja ett fortsatt samgéende™.

3 Gustavsson Sverker: Varfor dverstat utan demokrati?, s.103. Atergiven i artikelsamling for seminariekurs i
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Jag haller med Gustavsson om att alla forsok att hindra en livlig och nyanserad debatt, for
att under tiden léttare kunna driva igenom en integrationsutveckling utan ifrdgaséttande, ar
mycket allvarligt och framforallt 6desdigert for unionens fortroende och legitimitet. Att som
Bundesverfassungsgericht, forsoka likna EU vid ett mellanstatligt samarbete, med en endast
marginell och provisorisk dverstat for att samla politiska podnger dr dock lika illa. Alla forsok
att framstélla unionen som nagot annat dn den egentligen &r for oss bort fran de fragor som &r
avgorande i dagens Europa. Genom att se EU for vad det verkligen ar har man i alla fall en
mojlighet att ocksad se vad som verkligen ér fel och ddrmed kunna hitta 16sningar. Om EU
idag dr delvis nagot unikt méste man vaga séga det for att kunna hitta de nddvéndiga unika
l6sningarna. For att inte fastna i en teoretisk debatt om vad EU egentligen &r, som inte leder
nagonstans, uttrycker dagens Europaforskare den teoretiska forstaelsen for EU alltmer i
termer av flernivastyrelse, dar EU kan ses som en ny typ av organisation som har sin egen
utvecklingslinje vilken inte med ldtthet kan forstds genom att studera traditionella teoretiska
modeller och historiska exempel®.

4 EU:s institutionella uppbyggnad

Som jag poédngterade forut &r EU en mycket komplex och annorlunda politisk
sammanslutning. P4 ménga sétt padminner unionen om en stat men har samtidigt ménga
mellanstatliga drag. Den hir blandningen av dverstatliga och mellanstatliga element gor det
svart att beskriva vilken maktstruktur man egentligen har valt. EU:s maktsystem ar ocksa
under stindig forandring, varfor det speciellt pa senare &r med alla fordragsforandringar, blivit
dnnu svarare att ge en klar och rittvisande bild av vem det dr som bestimmer och har det
storsta inflytandet. Unionens institutioner har successivt fordndrats och utdkats genom
Romfordraget, Enhetsakten, Maastrichtfordraget och slutligen under 1997 genom
Amsterdamfordraget.

Som sagt ér vissa delar av unionen dverstatliga medan andra fortfarande ar mellanstatliga
varfor ocksd de flesta av institutionerna kan delas upp efter om de frimst foretrader
gemenskapsintressen eller frimst foretrdder nationer och sektorer. Som utgangspunkt ar det
Europaparlamentet, Kommissionen och Domstolen som representerar unionen och Europeiska
radet, Ministerrddet, COREPER (ministerradets beredningsorgan), Ekonomiska och sociala
kommittén och Regionkommittén som representerar de nationella intressena. I det hér kapitlet
skall jag ta upp Kommissionen, Ministerrddet och Europaparlamentet eftersom det fraimst &r
dessa institutioner som &r involverade i beslutsprocessen och att det darfor &r lattast att se hur
medborgarnas inflytande ser ut genom att studera dessa.

4.1 Kommissionen

Kommissionen har tilldelats en speciell nyckelroll i unionen, ndmligen att vara den yttersta
representanten for gemenskapsandan. Man skall ocksd vara den institution som far
gemenskapsarbetet att flyta varféor man framst har fyra olika roller: initiativtagare,
verkstéllare, forhandlare och ”gemenskapspolis”.
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Att Kommissionen &r initiativtagare innebir att man praktiskt taget har ensamritt pa att
lagga fram fOrslag pa ny lagstiftning till Ministerradet och Europaparlamentet. Verkstillare
kallas man eftersom en av Kommissionens centrala uppgifter ar att implementera beslut fran
Ministerrddet och Europaparlamentet. Har kommer ocksa polisen in eftersom efter
implementeringen skall Kommissionen kontrollera att medlemsstaterna tillimpar reglerna pa
ett riktigt sitt. Om sé inte sker kan Kommissionen fora drendet vidare till Domstolen och
giller det regelbrott fran individer eller foretag kan man sjilv botfédlla dessa. Rollen som
forhandlare innebir dels, att bade innan ett lagforslag har lagts och under beslutsprocessen
forhandlar man med berorda parter for att 4 sa stor forankring for forslaget som mojligt och
dels, i forhandlingar for EU:s rdkning, till exempel med presumtiva medlemsstater, dr det
Kommissionen som édr EU:s representant27.

Kommissionen bestar av 20 ledaméter, vars mandattid pa fem ar ar samordnad med
mandattiden for Europaparlamentet. Medborgarna i unionen har ett indirekt inflytande over
vilka som blir kommissiondrer eftersom forslag om vem som skall bli ledamot av
Kommissionen ldggs fram av medlemsstaternas regeringar. Numera utses
kommissionsordféranden i en forsta valomging medan Ovriga kommissiondrer utses av
medlemsstaterna i samforstand med kommissionsordféranden. Medborgarna har emellertid
ytterligare ett indirekt inflytande Over utndmningsprocessen eftersom det nya
Amsterdamfordraget anger genom artikel 214 att bide Kommissionens ordférande samt dess
kommissionirer skall godkdnnas av Europaparlamentet. Europaparlamentet kan ocksa vid
allvarliga misslyckanden eller missbruk avsdtta hela Kommissionen genom en
misstroendeomrostning

Trots att kommissionérerna utses av sitt hemland skall de i sitt arbete i Kommissionen inte
paverkas av vare sig sin nationalitet eller sina politiska sympatier™. Dirmed méste de vara
motstandskraftiga for yttre paverkan fran sin regering, sitt politiska parti eller frén
betydelsefulla organisationer och foretag. Detta dr dock en formell regel som inte tillimpas
fullt ut i praktiken. En medlemsstats kommissionér dr om inte styrd, i alla fall starkt influerad
fran hemmaplan, vilket gor att medlemsstaterna hir har ett storre inflytande over
gemenskapsarbetet dn som egentligen var avsett.

4.2 Ministerradet

Rédet har rakt igenom samarbetets historia varit centrum for lagstiftningsmakten. Mer eller
mindre alla beslut maste godkénnas av radet. Rédet bestir av femton ministrar, det vill sdga
en fran varje medlemsstat, varfor radet representerar medlemmarnas nationella intressen.
Medborgarna har hér ett indirekt inflytande eftersom de foretrdds av en minister fran deras
nationella regering.

Vad giller beslutsprocessen i EU inleds den som jag beréttat om férut genom att
Kommissionen tar initiativ till och ldgger fram forslag pa ny gemenskapslagstiftning. Sedan
skall Ministerradet ta stéllning till detta forslag, ibland ensam och ibland tillsammans med
Europaparlamentet, beroende pa vilket omrade fragan hor. Genom Maastrichtférdraget och
Amsterdamfordraget har de omrdden dér Europaparlamentet spelar en avgorande roll utokats
vasentligt. Om Europaparlamentet skall vara delaktig i processen finns det fyra olika
procedurer som man anvander sig av, vilka jag kommer att redogéra for i avsnittet om
Europaparlamentet. Vad géller sjilva beslutsfattandet inom Ministerrddet kan detta ske med
enkel majoritet, kvalificerad majoritet eller med enhéllighet. Forst och frimst efterstrivas

" Bernitz, m.fl.: EU idag, ss.42-43
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enhillighet varfor det d4r mycket viktigt att frdgan forbereds vil samt att informella
forhandlingar kommit till stdnd mellan oeniga medlemsstater om sa behovts. I vissa fragor
maéste ocksé besluten tas med enhillighet, till exempel vad géller kulturfragor och skatter. Om
inget speciellt anges fordragstexten racker det med kvalificerad majoritet. Dessa omraden har
med tiden ockséd Okat allt for att gemenskapsarbetet inte skall bli alltfor ineffektivt. Denna
utveckling har emellertid inte varit okritiserad eftersom det innebér att de enskilda
medlemsstaternas kontroll dver lagstiftningsprocessen minskar®”. Om det verkligen blir en
formell omrdstning i Ministerradet (vilket inte brukar vara fallet) 4r medlemsstaternas rostetal
viktade efter statens folkmédngd, darfor kan rostningen bli ett riktigt rdvspel dir olika
koalitioner av stater kan blockera varandra. Darmed forstar man vilken sédkerhet det innebér
for medlemsstaten att kunna ta besluten med enhillighet.

4.3 Europaparlamentet

Europaparlamentet &r en hogst tvetydig institution med ett namn som inte pa ett réttvist satt
beskriver verkligheten. Europaparlamentet dr namligen egentligen inte vad vi skulle kalla ett
parlament eftersom man endast har en begransad lagstiftningsmakt och dessutom helt saknar
beskattningsritt. Under senare ar har dock Europaparlamentets roll alltmer kommit att
overensstimma med dess namn. Som jag nimnde tidigare har Europaparlamentet fatt ett klart
starkare inflytande Gver unionens lagstiftningsprocess dn man hade forut.

Forr hade Europaparlamentet framst en radgivande roll inom ramen for samradsproceduren.
”Samradet” innebar att Ministerradet maste inhdmta Europaparlamentets yttrande over
lagstiftningsforslaget men man behovde inte ta hdnsyn till detta i sak. Denna procedur
anvands fortfarande pa politiskt kinsliga omrdden, som till exempel jordbrukspolitiken,
indirekta skatter och inrikes- och rittspolitik. I de fall Europaparlamentet skulle ha lite mer att
sdga till om anvindes samarbetsproceduren. Att man skulle samarbeta istéllet innebar att varje
forslag skulle granskas av Europaparlamentet tva ganger innan Ministerradet kunde fatta ett
beslut. Eftersom Europaparlamentet inte heller hér far nagot avgdérande inflytande i slutéindan
kommer denna procedur i framtiden endast att anvéindas pa vissa EMU-fragor’. Istillet for
samarbete skall en medbeslutandeprocedur som finns i artikel 251 tillimpas. Proceduren har
anvants forut, men i och med Amsterdamfordraget utdkas dess tillimpningsomrade med 23
nya politikomraden®'. Exempel pé politikomraden dér “medbeslutande” anvinds ér den inre
marknaden, miljo, konsumentskydd, utbildning och hélsa, det vill sdga omraden som ligger
den enskilde individen ndra. Medbeslutandeproceduren innebdr att Ministerradet och
Europaparlamentet delar pa makten att fatta beslut. Ministerradet kan alltsa inte ta ett géllande
beslut utan att Europaparlamentet har godként detta. Som ni forstar kan en procedur dir tva
lagstiftare skall vara eniga bli langdragen och omstindlig varfor proceduren har forenklats i
och med Amsterdamfordraget. Exempel pa detta dr att om de bada institutionerna ar dverens,
Europaparlamentet ligger inte fram nagra dndringsforslag eller Ministerrddet godtar
eventuella dndringsforslag, kan Ministerrddet fatta ett beslut direkt i fragan. Om
Europaparlamentet ldgger fram dndringsforslag och Ministerrddet inte vill godkénna dessa
skall en forlikningskommitté tillsdttas vilken har upp till sex veckor pé sig att utarbeta ett
kompromissforslag. Ministerradet och Europaparlamentet har sedan i sin tur lika lang tid pa
sig att anta forslaget. I Europaparlamentet krivs det ett beslut med absolut majoritet och i
Ministerradet behdvs en kvalificerad majoritet™.

29
Aa, ss.51-52
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I borjan bestod Europaparlamentet av representanter fran de olika nationella parlamenten
men 1979 valdes for forsta gdngen Europaparlamentets ledamoter genom direkta val i
medlemsstaterna®. En gemensam valprocedur skulle tillimpas men har av olika anledningar
inte dnnu kunnat genomforas. I vissa fall &r darfor Europavalet samordnats med staternas
nationella, regionala eller lokala val men de flesta stater, daribland Sverige, har sirskilda val
vid utseendet av europaparlamentariker. Eftersom dessa representanter véljs 1 direkta val har
medborgarna ett direkt inflytande genom Europaparlamentet.

4.4 Institutionernas inbordes forhallande

EU:s system av institutioner med olika roller dr en form av maktbalans. Pa senare &r har det
pratats mycket om att vad EU behover ér institutionella reformer och med det menar man just
att vad som behdver dndras dr maktforhdllandet mellan unionens tre politiska institutioner:
Europaparlamentet, Kommissionen och Ministerradet. Sérskilt for svenskarna kan det vara
svart att forstd unionens maktdelningssystem eftersom nagot liknande inte finns i Sverige. I
Sverige utgér all makt ifrdn folket genom att den direktvalda riksdagen alltid har den yttersta
makten. Uppldgget med tva institutioner som pa vissa omraden delar pa lagstiftningsmakten
kdnns frimmande eftersom vi inte anvdnder oss ndgon tvakammar riskdag. Inte heller
Kommissionen kan likstéllas med vér nationella regering eftersom den inte viljs eller avsitts
pa samma sitt eller har exakt likadana uppgifter. Den storsta skillnaden hittar man dock
troligen mellan EG-domstolen och vara svenska domstolar d& gemenskapens domstol har en
mycket stark ritt att 6verprova och uttolka gemenskapsritten som de svenska domstolarna
saknar betrdffande svensk rétt. Visst har judikaliseringstendenserna dven natt Sverige som jag
redovisade for tidigare men det saknas fortfarande en tradition av starka och politiska
domstolar i Sverige. Att stirka legitimiteten i det politiska systemet genom att anvinda
domstolar och jurister dr ovant for oss.

4.4.1 Svart att rubba balansen

Systemet med en langt utvecklad maktbalans gor det alltid svért att dndra pa nagons
maktbefogenheter sa att balansen rubbas. Nar EU:s grundfordrag skall dndras sétts fragan om
maktbalansen alltid pa sin spets eftersom det folkvalda Europaparlamentet vill ha lagstiftande
makt, Kommissionen som ar EU:s expertorgan vill virna om sitt initiativmonopol och de
femton regeringarna vill genom Ministerradet behalla s& mycket nationellt inflytande som
mdjligt i EU:s beslutsprocess™. Alla institutionella fordndringar berér i nigon man unionens
statsrittsliga identitet varfor just dessa fordandringar blir sa politiskt kénsliga.

4.4.2 Tresidig process

Tidigare var det i lagstiftningsprocessen ndrmast en tvésidig procedur dér Ministerradet och
Kommissionen hade det avgorande inflytandet i olika delar av processen. Under 90-talet och
da framst tack vare Maastricht- och Amsterdamfordragen har emellertid den tvésidiga

33 Aa, s.56
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proceduren blivit ndrmast tresidig niar Europaparlamentet har fatt en allt starkare roll. Fran att
tidigare endast varit en rddgivande forsamling har man successivt stirkt sin stéllning sé att
man pa flera omraden fatt en likvardig stillning med Ministerradet. Medbeslutandeproceduren
har fatt en mycket starkare stéllning pa bekostnad av samarbetsproceduren vilket innebér att
Europaparlamentet har ett avgorande inflytande pa ett helt annat sitt. Europaparlamentets
veto i samband med antagande av nya internationella avtal och nya medlemmar har givetvis
ocksa stérkt dess stdllning. Mingden makt i Europa, om man kan uttrycka sig s, ar dock
densamma vilket innebér att ndr ndgon ny kliver fram maste ndgon annan kliva tillbaka.
Europaparlamentets 6kade makt har man fatt pa bekostnad av Ministerrddet som numera inte
ar 1 ensamt majestét.

Det dr dock inte bara Ministerradet utan d&ven Kommissionen som har fatt sté tillbaka nar
parlamentet fatt mer att sdga till om. Kommissionen har fortfarande monopol pa
forslagsliggandet men Europaparlamentet kan numera anmoda Kommissionen att lagga fram
lagstiftningsforslag. Om Europaparlamentet och Ministerradet inte kommer 6verens tillsétts
numera en medlingskommitté, bestdende av representanter frdn bada institutionerna, varfor
Kommissionens roll som forhandlare och medlare har begrinsats. Europaparlamentet har
ocksa fatt en allt storre kontroll 6ver Kommissionen genom att man numera skall godkidnna
bade Kommissionens ordforande samt dess kommissiondrer. Europaparlamentet tolkade det
som att denna rittighet redan fanns genom Maastrichtférdraget varfor Jaques Santer
godkindes med knapp majoritet vid en omrdstning i Europaparlamentet i juli 1994. Nu é&r
dock Europaparlamentets nddvandiga godkdnnande av en ny Kommission inte ldngre tveksam
da texten i Amsterdamfordraget &r tydligare.

Europaparlamentet utovar idag ocksa demokratisk kontroll 6ver all verksamhet inom
gemenskapen. Denna befogenhet, som ursprungligen enbart gillde Kommissionens
verksambhet, har utstrackts till att omfatta 4&ven Ministerradet, Europeiska radet och de organ
med vilka politiskt samarbete sker. Europaparlamentets kontroll av Kommissionen sker bland
annat genom att man granskar manads- och arsrapporter som Kommissionen méste ldgga
fram samt genom att parlamentarikerna kan stélla muntliga och skriftliga fragor genom
speciella fragestunder. Kommissiondrerna medverkar dven i Europaparlamentets utskott s att
en kontinuerlig dialog kan foras. Om Europaparlamentet misstinker att ett allvarligt missbruk
av makt eller pengar pdgar kan man ocksa enligt artikel 193 inrdtta speciella
undersokningsutskott eller undersokningskommittéer om en fjirdedel av ledamdterna star
bakom forslaget. Det laga antalet ja-sdgare som kriavs for upprittande av en kommitté har
gjort att denna kontrollfunktion faktiskt har anvants. Det var precis vad som hénde nér den
forra Kommissionens korruption uppdagades. Aven ministrarna i Ministerradet deltar i viktiga
debatter i Europaparlamentet och i fragestunden och parlamentarikerna kan pa samma sitt
som till Kommissionen stilla frigor till ministrarna i Ministerradet™.

EU:s olika institutioner bevakar och kontrollerar saledes varandra vilket ar typiskt i ett
politiskt system byggt pa maktdelning. Under senare ar har de inbordes forhéllandena éndrats
till formén for Europaparlamentet och siledes pd bekostnad av Ministerrddet och
Kommissionen. Dessa nya regler och atgérder som inforts genom Maastricht- och
Amsterdamfordragen syftar till att 6ka bade legitimiteten och effektiviteten i unionens arbete.
Att man lyckats med sitt uppdrag dr dock ingalunda sjdlvklart varfor den intressanta fragan
hir blir om man uppnétt den ena malsittningen, ndmligen att avskaffa det demokratiska
underskottet.

% Europaparlamentets hemsida: http://www.europarl.eu.int/dg7/survol/sv/bro_sv3.htm 991002
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5 EU - regionalt projekt med demokratiproblem

I artikel 6 1 Unionsfordraget fastslas de grundlidggande principer som unionen skall bygga pa.
En av dessa principer dr demokrati men trots detta dr det just frigan om unionens
demokratiska brister som Europas politiker har negligerat ar efter ar. I slutet av 90-talet, och
da speciellt med tanke pd Amsterdamfordraget, kan man dock dra slutsatsen att fragor som ror
demokrati och oppenhet inom EU har lyfts upp och fatt storre tyngd pa den politiska
dagordningen. Ambitionerna med fordraget ar tydliga, ndmligen att beslut skall tas s& dppet
och sd ndra medborgarna som mdjligt samt att EU:s lagstiftningsprocess skall géras mer
tillgidnglig och gripbar for medborgarna i medlemsstaterna. Som jag poéngterat tidigare ar en
av malsdttningarna med fordraget att ge samarbetet en storre legitimitet.

5.1 Demokrati-Legitimitet

Som ni mirker anvinds i diskussionen demokrati och legitimitet om vartannat varfor det kan
vara svart att veta vad begreppen innebdr. Som Weiler uttrycker det kan ett icke-demokratiskt
samhille med svérighet anses legitimt i védstvirlden men ett demokratiskt samhélle kan ocksa
upplevas sakna legitimitet*®. Han forklarar detta fenomen genom att peka pé att det finns tva
dimensioner av begreppet legitimitet. Dels kan en maktstruktur vara formellt legitim”. Det &r
den om alla lagliga aspekter har beaktats nir den upprittades. Alla fordrag som unionen
bygger pa har godkints enligt konstens alla regler i de nationella parlamenten varfor unionen
ar formellt legitim. Vad den saknar ddremot dr “social legitimitet” eftersom systemet saknar
en bred folklig acceptans. For att uppna social legitimitet krdvs att makthavarna garanterar
viarden som finns i medborgarnas politiska kultur. Det dr pa det hdr omradet som EU delvis
har misslyckats. EU kanske dr demokratiskt i teorin men definitivt inte i praktiken.

5.2 Viktiga demokratiska brister

I det inledande kapitlet tog jag upp ett antal problem som uppstir nir man forsoker skapa
demokrati pa global niva. Dessa problem finns ocksa ndr man som i EU:s fall forsoker
etablera demokrati pa regional niva.

5.2.1 Asymmetri mellan makt och ansvar

Ett av de svéraste demokratiproblemen att 16sa om man vill skapa en global demokrati dr som
jag podngterat i borjan av uppsatsen, att makt och ansvar inte foljer varandra som de ska, utan
hamnar péd olika nivder. Samma problem uppkommer emellertid pa regional niva. Den
representativa demokratin, som den har tillimpats pa nationell niva, forutsétter ett
symmetriskt forhallande mellan makt och ansvar’’. Enkelt uttryckt skall det politiska ansvaret
ga att utkrdva dar den offentliga makten utdvas. Detta gar som bekant inte i EU idag.

36 Weiler, J.H.H: The Transformation of Europe, ss.2468-2469
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Ministerradet stiftar lagar som inte behover godkdnnas i de nationella parlamenten, dvs
Ministerradet har offentlig makt. Trots detta kan inte Ministerrddet avsittas genom allminna
val bland medborgarna i unionen eller genom en misstroendeforklaring av ett folkvalt
parlament. Den europeiska ”samlingsregeringen” kan till exempel inte avsittas till foljd av
valresultaten till Europaparlamentet. Varje nation kan endast stélla sin minister till svars.
Andra alternativ som gemensamma folkomrdstningar i hela EU finns inte heller att tillgd. En
forandring i opinionen kan alltsd inte gora sig géllande pa unionsniva och den uppfattning
som stdds av flertalet medborgare kan inte forverkligas pé ett effektivt sitt.

5.2.2 Langt avstand mellan véljare och valda

Ett ytterligare dilemma vid politiskt samarbete dver grinserna ér att véljarna och de valda
kommer for langt ifrdn varandra. Att detta ar fallet vid en global demokrati &r inte s& svart att
forestilla sig men dven i ett kontinentalt projekt som EU blir detta ett tydligt problem. Det
geografiska avstdndet dr givetvis ett problem. Speciellt med tanke pa Sverige eftersom
institutionerna ligger langt nere i Kontinentaleuropa samtidigt som de dr uppdelade pa flera
olika orter vilket gor att gemenskapsarbetet blir mindre effektivt. Detta gor i sin tur att det
finns mindre tid for medborgarnas representanter att besoka sin ursprungliga valkrets samt att
fora en kontinuerlig dialog med dess medborgare. Med dagens snabba kommunikationer bade
for personer och information tror jag dock inte att det dr det geografiska avstdndet som &r det
vérsta utan det verkliga problemet finns i det intellektuella och kdnsloméssiga avstandet. Den
vanlige medborgaren &r inte delaktig i den politiska processen pa gemenskapsniva varfor han
inte vet vad som hédnder vilket i sin tur skapar ett ytterligare ointresse och alienation for vad
som egentligen hinder i EU. Vad som krévs dr foljaktligen att glappet mellan EU och dess
medborgare minskas. For att detta skall kunna forverkligas kriavs att medborgarnas inflytande
oOkar, varfor detta dr det viktigaste problemet som Europas politiker maste 16sa.

Hittills har politikerna sokt att 6ka medborgarnas inflytande genom att starka den enda
institution som dr direktvald av medborgarna, ndmligen Europaparlamentet. For att kunna
engagera sig och forsoka péverka beslutsfattandet i EU maste man emellertid veta vad som
hinder eller atminstone kunnat ta reda pa vad som hénder om man sé vill. Darfor &r ett annat
viktigt mal att gora den europeiska beslutsprocessen sa dppen och transparent som det bara
gar. Ett steg pd den vigen ar unionens nya offentlighetsprincip som &r tinkt att snabbt dka
medborgarnas insyn i de politiska besluten. Att ge mer makt at parlamentet kan ocksa
underlitta insynen eftersom parlamentet alltid varit den mest 6ppna och tillgingliga av EU:s
institutioner.

5.2.3 Langt avstand mellan valjarna

Enligt vissa finns det dock ett till avstandsproblem i gemenskapen i form av ett alltfor stort
avstand mellan sjédlva véljarna, det vill sdga mellan unionens medborgare. I den hir fragan &r
akademikerna inte lika eniga som man &r vad giller de andra demokratiproblemen. Vissa
hiavdar att eftersom det inte finns nagot “europeiskt folk”, utan endast flera europeiska folk,
finns inte den samhorighet som krivs for att majoritetsbeslut pa overstatlig niva skall bli
legitima. Andra menar dock att 4ven om inte enhetliga etniska band finns, existerar det en
mingd andra anknytningar som racker for att kunna skapa en legitimitet for verstatliga
politiska beslut.
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5.2.4 Demokrati i en internationaliserad varld ar en ny fraga

Som ni ser finns det en méngd demokratiska problem och forsok till I6sningar av dessa. De
som medverkar i debatten ar dock splittrade i sina &sikter om problemen géar att 16sa och om
de valda Iosningarna i sa fall &r de rdtta. Det som gor en undersokning av demokratin pa
overstatlig niva sd svar dr att forhallandet mellan demokrati och internationalisering dr en
relativ ny fraga®™. Det mesta som har skrivits om demokrati har haft sin utgéngspunkt i
nationalstaten. Man har resonerat som om det inte finns ndgra externa relationer varfor de
demokratiska brister som kan uppstd vid politiskt samarbete Over grinserna inte har
uppmirksammats. Debatten blir en annan enligt Hans Agné néar man skall forsta demokratin i
en internationaliserad viarld, dir det inte gir att peka ut nagot tydligt maktcentrum och dér
enskilda staters autonomi hotas av gransoverskridande beroendeforhéllanden av ekonomisk,
teknisk, juridisk och politisk natur. Forskarna har ingen tradition av att utfora
demokratianalyser i en sidan institutionell uppbyggnad som EU visar upp . Det ar forst pa
senare ar som teoretikerna borjat intressera sig for demokratins roll pa en dverstatlig niva,
men sa har ocksa debatten blivit desto intensivare.

5.3 Vigen fram till det ”demokratiska underskottet”

EU:s eventuella demokratiska brister 4r som sagt ett populért diskussionsdmne i den nutida
debatten, under bara nagra fi ar har det “demokratiska underskottet” blivit ett ganska slitet
begrepp. Att det 4r hogaktuella fradgor mirks pa flera sitt. Exempel pa detta dr Jaques Santers
och Goran Perssons lilla dispyt om vad offentlighetsprincipen egentligen innebir. Ett annat
exempel dr fiaskot for den forra kommissionen vilken berodde pa fusk och korruption och en
bristande dppenhet gentemot parlamentet och unionens medborgare. Da aktualiserades fragan
om parlamentarismen verkligen fungerar pa gemenskapsniva pa sa sétt att en kommission
utan fortroende kan avsittas. Varfor kan man da fraga sig, har den hir problematiken kommit
som en blixt fran klar himmel forst under 1990-talet?

Under en lang tid, 1957-1985, fordjupades visserligen integrationen men det handlade
framst om en juridisk integration till f61jd av EG-domstolens aktivism. Dérfor var det manga
som inte forstod vart utvecklingen var pa vidg och de som opponerade sig lugnades av
politikerna, eftersom dessa alltid kunde hénvisa till att det fanns en vetoritt for varje
medlemsstat. Fran 1986 och framat har emellertid den politiska integrationen rasat pa i snabb
hastighet, allt for att hinna ikapp den juridiska integrationen och fa fart pa gemenskapens
utveckling som stannat upp under borjan av 70-talet. Malet for det inre reformarbetet sattes
hogt i och med att den inre marknaden skulle vara fullbordad senast i samband med 1992 ars
utgdng. P4 grund av detta kridvdes en hog arbetstakt bdde i EU:s institutioner och
medlemsstaterna. I bakgrunden fanns hela tiden oron for att motséttningarna kring sdvil malet
for samarbetet som utvecklingstakten for densamma ater skulle fa ny styrka och férlama
beslutsprocessen i gemenskapen. Det gick dock kanske for snabbt for plotsligt borjade det
knaka i fogarna bade hir och déar. Redan 1989, nir radet skulle rosta igenom den sociala
stadgan, visade sig motsittningarna genom att Storbritannien rdstade mot forslaget. Aven
ndsta projekt, Maastrichtfordraget, stotte pa starkt motstdind. Redan under toppmotet i
Maastricht var man oeniga och hade svéart att formulera dokumentet om den europeiska
unionen och dessa problem fortsatte nir fordraget sedan skulle godkénnas i respektive stat™.
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Storbritannien fortsatte sitt hardnackade motstand mot alla forsok till en utdkad dverstatlighet
men dven andra, normalt vildigt lydiga medlemsstater, som Danmark och Frankrike kunde
inte godkdnna fordraget utan en rad eftergifter. Ett projekt som dven avsag att en gang for alla
forankra Tyskland i fasta europeiska strukturer, holl pa att falla i en svér réttslig provning i
Bundesverfassungsgericht. En sddan stark motvilja till fordraget i s kallade unionsvinliga
stater som Tyskland och Frankrike gjorde att man fick ta en paus och noga tinka igenom
fordragets kontroversiella delar. Alltfor hogljudda federalistiska tongangar fick tystas och
istdllet forsokte man betona betydelsen av en Oppen process dir parlamentet hade en
avgorande roll.

Vad var det d& som plotsligt anségs vara sé kontroversiellt? Enligt Weilers teori berodde
chocken mer pé att man nu insadg vad som faktiskt skett under dessa ar, 4n pa vad som
egentligen var nytt''. Omréden som var starkt forknippade med nationell suverinitet hade
forts over till EU. Kompetenserna flyttades over till europanivd medan folkviljan stod kvar pa
nationell niva. Darfor saknar unionen legitimitet. EU hade tagit makten pd medborgarnas
bekostnad.

5.4 Olika viagar att vilja

Nar man nu konstaterat vilka demokratiska brister som finns i EU kan man, tycker jag, utga
frén att det verkligen existerar ett demokratiskt underskott. Aven om EU enligt minga
beddmare, som jag redovisade for ovan, dr formellt legitimt eftersom alla fordrag dr godkidnda
av respektive stats nationella parlament, dr dagens EU definitivt inte socialt legitimt. Debatten
handlar idag inte sa mycket om ett demokratiskt underskott finns eller inte, det verkar de
flesta vara 6verens om. Istdllet inriktar sig diskussionen pa var EU befinner sig idag, vart vi dr
pa vag och slutligen vart vi borde vara pa vig. Vad giller dessa fragor &r, som véntat, alla inte
lika 6verens langre.

Det finns pessimister, eller som vissa skulle kalla dem klarsynta, som anser att det enda
séttet att avskaffa det demokratiska underskottet dr genom att avskaffa EU. Unionen maste
aternationaliseras genom att makten flyttas till den niva dir det redan finns ett direkt
demokratiskt inflytande, det vill séga till nationen. Givetvis finns ocksd de med motsatte
tankar, federalisterna, som havdar att det demokratiska underskottet endast kan kommas at
genom att man skapar en mekanism for demokratiskt ansvarsutkravande dér makten idag
finns, vilket dr pa unionsniva. Det existerar emellertid &ven en hel del cyniker, som av olika
anledningar hivdar att det demokratiska underskottet inte alls skall forsoka tas bort utan
snarare skall bevaras da det fyller en funktion. EU:s demokratiska brister dr for dem inte av
ondo utan av godo. Det hér haller givetvis inte alla med om for ménga dr de som ser
demokratiproblemen som ett allvarligt bekymmer. Det dr dock inte vérre dn att vi kan atgérda
problemen inom det EU som vi har idag. En reformering av EU:s politiska system dr séledes
vad som behdvs.

6 Pessimism: EU saknar symmetri mellan makt och ansvar

Det finns som sagt de som séger att det idag inte finns ndgon demokrati pd Europaniva och att
det inte heller kommer att finnas i framtiden. Det enda séttet att uppnd en fullvirdig demokrati

* Nergelius, Joakim: AmsterdamfSrdraget och EU:s institutionella maktbalans, ss.218-219
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ar foljaktligen att flytta tillbaka makten till den enskilda staten, dér vi vet att det finns ett
verkligt demokratiskt inflytande for medborgarna. Man havdar séledes att demokrati endast
kan fungera pa nationell niva varfor problemen inte kan avhjilpas med europaparlamentets
nya roll, en storre dppenhet eller ndgra andra sé kallade 16sningar. Den enda 16sningen r att
ater etablera ett traditionellt mellanstatligt samarbete som vi hade fore EU fodelse.

Givetvis finns ocksa dess antagonister som istéllet for en dternationalisering vill se en
federalisering av EU. Vissa hédvdar att EU redan idag ar en sorts federation medan andra vill
se att de Overstatliga dragen stirks ytterligare. Slutmalet for de flesta dr en forbundsstat i stil
med USA, Tyskland och Schweiz. Mellan idag existerande forbundsstater finns det stora
skillnader i interna maktforhdllanden varfor ocksé varje federationsforespriakare har sin idé
om hur makt skulle delas upp vertikalt och horisontellt i ett framtida federalt Europa.
Gemensamt hos dem ar dock att de dr overtygade om att demokratins enda mdjlighet att
overleva dr i ett EU utformat som en federation.

Vad har da de hir tva ytterligheterna gemensamt eftersom jag viljer att behandla dem i
samma stycke? Jo bada ser det demokratiska underskottet som ett missforhdllande. De flesta
av dem anser ocksa att den frimsta orsaken till de demokratiska brister som EU visar upp idag
beror pa att en asymmetri mellan makt och ansvar har uppstatt. Asymmetrin beror pa att
samtidigt som en rad och i manga fall viktiga beslutsbefogenheter har lamnats 6ver till EU har
det politiska ansvaret for besluten blivit kvar pé nationell niva. For att en demokrati i
traditionell mening skall fungera ir ett av de grundldggande kraven att makt och ansvar skall
foljas at, det vill sdga den som tagit ett politiskt beslut skall alltid kunna sta till ansvar for
detta. For att komma &t det demokratiska underskottet maste saledes makt och ansvar foras till
samma niva. Det dr hir som ovanstdende gruppers asikter gar isir. Vissa anser att det bésta ar
att flytta tillbaka makten till de enskilda medlemsstaterna medan andra menar att det istéllet ar
ansvaret som skall flyttas upp till EU.

6.1 Nationalisters och federalisters utrymme i debatten

Varfor tror da vissa att demokratin ater kommer att blomstra bara vi skrotar EU-projektet och
aterstiller Europa som det en géng var. Ja att fly tillbaka till ndgot som ar tryggt och sékert
och som man vet har fungerat i historien ar inget ovanligt. I ménga av Visteuropas stater finns
det en lang och framgéingsrik demokratisk bakgrund med politiskt ansvar, majoritetsstyre,
flerpartisystem, dppenhet och starka ménskliga fri- och réttigheter som dess grundvalar. De
ingredienser som behdvs 1 ett fungerande demokratiskt system hittar vi sdledes i Europas
nationalstater. Skélet till att man ar sa pessimistisk i forhéllande till EU ar just att man anser
att flera av dessa grundldggande forutsittningar for demokratin saknas i unionen. Det
tydligaste problemet dr som vi konstaterat tidigare att de som sitter och beslutar i EU inte kan
bli foremél for medborgarnas missndje genom att beslutsfattarna kan avsittas. Ett annat
argument ar att det helt enkelt ar for 1angt avstand mellan véljare och valda och det problemet
kan inte subsidiaritetsprincipen eller nagra andra atgarder rdda bot pa. En fraga som pé senare
ar blivit viktig 4r den avsaknad av dppenhet och transparens som EU lider av och som till
exempel Sverige alltid varit bra pd genom var offentlighetsprincip. Argumenten for att
demokratin mar battre pd nationell nivd &r som ni mérker manga och ovanstdende far endast
ses som ett axplock av de fragor som varit uppe i debatten.

Det finns dock de som inte ser demokratins mdjligheter i nationalstaten utan i ett EU
utformat som en federation. Om man gor EU till en stark statsbildning kan man ocksa stérka
det demokratiska Europa genom att allvarliga brister som icke-ansvar och anonymitet hos
beslutsfattarna upphdr. Andra argument &r att i den globala vérld och inte minst starkt
ekonomiskt integrerade marknaden som vi har idag maste demokratin placeras pé federal niva
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for att valfird och rittvisa skall forbli en del av var demokrati*®. Nir varor, foretag och kapital
kan floda fritt 6ver granserna maste social- och vélfardspolitik skdtas pd en gemensam niva
om inte konkurrensen om kapitalet och arbetstillfdllena skall utarma den Vésteuropeiska
valfardssamhillet. EU skall ddrmed inte bara besta av en integrerad marknad utan dven av en
myntunion, fiskal union och egen kompetens-kompetens®. Dessa fragestillningar redogér jag
for mer uttbmmande i mitt avsnitt om den tyske statsvetaren Scharpf. Ett av motiven till att
forsoka skapa en global demokrati som Benjamin Barber anvinder och som jag tog upp i
borjan av uppsatsen blir &ven anvandbart ndr man skall motivera en europeisk demokrati. For
att ett statsskick skall vara demokratiskt méiste ndmligen alla invénare ha samma rétt och
mojlighet att komma till tals. For en “dkta” tysk dr det givetvis inga problem att komma till
tals 1 Tyskland, att ha makten i en stat ddr man har en naturlig roll &r till och med en fordel.
Om man dr en turk i Tyskland eller en algerier i Frankrike ar dock ldget inte lika fordelaktigt.
For dessa minoriteter kan ett gemensamt styre pa europeisk niva innebéra ett battre skydd och
ett storre hinsynstagande till deras intressen**. Med den “multikultur” som finns i Europa idag
kan det déarfor vara naivt att tro att stora delar av politiken kan kvarstd pa nationell niva utan
att ooverstigliga konflikter uppstir. Aven hiir 4r det bara ett par exempel pa de vanligaste
argumenten som kommer upp i debatten dé federationsfragan hela tiden av och till har funnits
i debatten.

Motiven till ett mellanstatligt samarbete och ett federalt statskick &r ménga. Bakom
Maastricht- och Amsterdamfordragen vilade om inte federalistiska sé i alla fall tankegéngar
med starkt dverstatliga drag. Samtidigt har element som subsidiaritetsprincipen pekat pa att
det dven fanns motsatta influenser i de senaste fordragen och inte minst post Maastricht har
rosterna for att starkare nationellt inflytande hojts. Trots detta skulle jag vilja pastd att dessa
bada ytterligheterna har ett allt svagare stod pé senare ar. I den europeiska diskussionen idag
ar det f4 som med kraft vill hdvda att den rétta 16sningen ar ett traditionellt mellanstatligt
samarbete eller en forbundsstat med risk att inte bli tagna pa allvar. Manga anser idag att man
inte skall dgna sig at utopier vad giller EU:s framtid. Det finns ingen slutgiltig eller idealisk
16sning for unionen séatillvida att 4&ven om den finns i teorin finns den inte i praktiken. En
aternationalisering eller en federalisering ar inga realistiska alternativ 1 den situation som
Europa befinner sig i idag. Darfor skall jag inte d4gna resten av detta kapitel till att ta upp de
motiv som finns for dessa losningar utan istéllet ta upp ett par av de hinder som finns for att
dessa planritningar skall kunna bli verkliga politiska mojligheter. I vigen for en federation
star avsaknaden av en kollektiv identitet och for en aternationalisering ett ekonomiskt kaos.

6.2 Identitetsproblem

En av vér tids mest uppmérksammade demokratiforskare dr Robert Dahl. Han har exempelvis
arbetat fram en demokratidefinition for vad en “full proceduriell demokrati” maste
innehalla®*. Med full proceduriell demokrati menar Dahl, det enda helt igenom demokratiska
sdttet att fatta beslut. Tvd av de fem principer han stéller upp &r av intresse hér, ndmligen
politisk jamlikhet och inklusivt demos. Med inklusivt demos menar Dahl att alla vuxna som
permanent lyder enligt de lagar som stiftas skall utgora ett folk, ett demos. De hir
tankegangarna dr dven utgdngspunkten for en svensk statsvetare, Mats Lundstrom. Enligt
honom innebér den hir principen att demokratisk maktutdvning ar knuten till en politisk enhet

*2 Juha Sihvola: Community, Unity and European multiculturalism, ss.28-29
* Bernitz m. fl.: EU idag, ss.187-188

* Juha Sihvola: Community, Unity and European multiculturalism, ss.29-30
#'SOU 1998:124, 5.46
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som har suverdn makt Over gillande rétt i ett begrinsat territorium. Full proceduriell
demokrati forutsatter alltsd suverinitet. Slutsatsen blir sdledes att storheter som kan sdgas vara
demokratiska eller odemokratiska dr stater och inte sammanslutningar i allménhet.
Proceduriell demokrati kan forekomma ocksa i andra sammanhang men da &r den inskrinkt
eftersom det inte finns nagot inklusivt demos. Demokratin i till exempel EU kan dérfor, till
skillnad frén i staten, endast bli begrinsad. Den naturliga f6ljden av det hir sambandet mellan
demokrati och suverinitet r att en demokrati kan inte vara underordnad en annan demokrati.
Darmed kan aldrig en “riktig” demokrati pd unionsnivd samexistera med demokratin pé
nationell niva*. Saledes kan endast demokratin sikerstillas genom att makten stannar kvar pa
nationsniva eller att EU utvecklas till en stat, men det finns det &nnu inga forutséttningar for
varfor det forsta alternativet dr det bésta.

Dahls teori grundar sig ocksé pa en av demokratins mest centrala forestillningar, ndmligen
den politiska jamlikheten*’. Grundprincipen 4r att lika politiska rittigheter i en kollektiv
beslutsprocess ges varje medborgare, sa att dessa far lika stor makt dver vilka beslut som tas
av politikerna. Detta innebdr att en minoritet maste vara beredd att vika sig for vad
majoriteten tycker. Intressant blir darfor att fraga sig varfor minoriteten accepterar att folja
majoritetens beslut. Svaret pa det brukar vara, t.ex. enligt Scharpf, att det beror pé att bada
grupperna ingér i samma kollektiva identitet”. Inom en sidan kollektiv identitet tar inte
individerna endast hdnsyn till personliga dnskemal utan éven till vad deras omgivning tycker.
Den naturliga foljdfragan blir foljaktligen hur en sadan kollektiv identitet uppstar, dvs vad
som krévs for att den skall fungera pa ovanstdende ndmnda sétt.

6.2.1 No-demos-teorin

Ett intressant uttryck for dessa tankegéngar dr Bundesverfassungsgerichts analys i Brunner-
maélet. Malet handlade om Manfred Brunner som kdnde sig krénkt i sina grundrattigheter som
tysk medborgare nir unionsavtalet godkdndes. Principen om parlamentarisk demokrati
rymdes enligt honom i den tyska grundlagens si kallade evighetsklausul varfor
parlamentarismen inte fick upphivas. Det var emellertid precis vad som hidnt genom
antagandet av Maastrichtfordraget, varfor avtalet enligt Brunner inte kunde skrivas under fran
tysk sida®.

I domstolens stéllningstagande till demokratiproblemet framtréder ett speciellt inslag i den
tyska konstitutionella ritten, nimligen no-demos-teorin®. Teorin 4r dven ett inslag i
nationalstatsteorin och det dr ockséd mycket riktigt de gamla nationalstaterna som varit mest
motstraviga till att demokrati verkligen kan fungera p& en Overstatlig niva. Teorins
utgangspunkt dr att demokrati, i sin grundbetydelse, innebir att makten skall stamma fran
demos, dvs fran folket. Det &r folkviljan som skall styra varfor demokrati inte kan existera om
det inte finns nagot folk. Avgorande blir darfor vad som menas med ett ”folk™.

Begreppet folk har enligt teorins foresprakare bade subjektiva och objektiva element'. Dess
subjektiva innehall &r bl.a. socialt sammanhang, gemensamt 6de och kollektiv identitet. Dessa
uttryck kommer att resultera i och fortjinar ocksa nagot mycket viktigt, ndmligen lojalitet.

* Aa, $5.47-50

47 Aa, s.10

* Aa,s.11

* Gustavsson, Sverker: Varfor verstat utan demokrati?, s.101. Atergiven i artikelsamling for seminariekurs i
EG-ritt, del III, vilken 4r sammanstélld av Per Cramér.

% Weiler, J.H.H: European Democracy and its Critique, s.10. Atergiven i artikelsamling for seminariekurs i EG-
ritt, del II, vilken dr sammanstélld av Per Cramér.

31 Aa, ss.10-11
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Dessa subjektiva tecken pa ett folk dr ett resultat av flera objektiva faktorer, t.ex. gemensamt
sprak, gemensam historia, kulturvanor, kinslor, etniskt ursprung och religion. Det finns dock
lika manga varianter som forfattare och att stilla upp ndgon exakt definition av folkets
organiska natur dr givetvis inte mdjligt. Den organiska naturen forklaras genom att
nationalitet &r en lika ursprunglig identitet som kon vilka inte berdrs av andra band, t.ex.
medborgarskap. Du ér fodd tysk pa samma sétt du ar fo6dd kvinna eller man.

Man séger att folket foregar bade historiskt och politiskt den moderna staten. Att det finns
ett folk 4r ocksd anledningen till att en modern nationalstat har kunnat utvecklas™. Det
uttrycks sa enkelt som att staten tillhor folket och folket staten. En minoritet kommer att
acceptera och borde ocksa acceptera legitimiteten hos ett majoritetsbeslut eftersom bade
majoriteten och minoriteten tillhdr samma folk. Folket utgdr den kollektiva identiteten varfor
den politiska jamlikheten kan fungera. Ett parlament ses inte som en demokratisk institution
endast p.g.a. att det representerar majoritetens vilja utan just p.g.a. att det representerar folkets
vilja.

Den hér organiska definitionen pa folket med alla dess etniska och kulturella krav innebar
att nagot europeiskt folk inte finns idag. Objektivt hor inte alla medborgare i unionen till
samma folkslag och de kénner sig inte heller som ett folk. Teorins forespridkare poidngterar
dven att det ekonomiska och sociala umgénget, vilket har 6kat under den langa tid av fred som
vi haft, inte far blandas ihop med vad som krivs for att det skall finnas en gemensam
nationalitet.

Det finns en mildare variant av den hir teorin . Den innebir att visserligen finns inget
europeiskt folk idag men det &r inte uteslutet att det kan finnas det i framtiden. Kommer ett
europeiskt folk att utvecklas kan foljaktligen 4ven demokrati pd Europanivd uppkomma. Det
finns emellertid ocksa en stringare variant. Har ses framvixandet av ett europeiskt folk dels
som en objektiv omgjlighet. Att 6ka europaparlamentets makt 16ser inga demokratiproblem
utan kan istdllet minska folkviljans inflytande genom att de folkvalda representanterna i
ministerradet far mindre att sdga till om. Dels ses ett” europeiskt folk som nagot
ovilkommet. Integrationen gér inte ut pa att skapa en nation, ett folk, utan malet ar en allt
fastare sammanslutning mellan “de europeiska folken” vilket star uttryckt i
Maastrichtfordragets forsta artikel. Det dr detta stadgande som man skall ha for 6gonen nér
man formar det nya Europa.

Foresprakarnas 16sning for hur det europeiska samarbetet skall se ut istéllet dr varken ny
eller revolutionerande. EU kan avskaffas och ersittas av ett mellanstatligt samarbete dir den
folkvalda regeringen och det folkvalda parlamentet har sista ordet™. Meningen #r att man
skall ater etablera lagstiftningsmakten pd den nivd dir mekanismen for ansvarsutkrdavande
redan finns, dvs pd nationell niva. Majoritetsprincipen kan endast fungera dir det rader en
kollektiv identitet.

6.2.2 Nya satt att se pa begreppet identitet

Den tyska domstolen dr pa inget sitt ensam om att hdvda att demokrati endast kan fungera
tillfredsstdllande i en nationell gemenskap. Kjell Goldmann kallar den hér stdndpunkten
nynationalistisk™. Det beror p4 att utgdngspunkten fortfarande r en nationell identitet men
argumenten ir delvis annorlunda 4n den historiemytologi, etnicitet och tom rasism som

2 Aa,s.12
53 Aa, s.13
3 Aa,s.14
380U 1998:145, s.11
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anviandes forr i tiden. Engelsmannen David Miller séger t.ex. att en universalistisk etik 1
grunden ér orealistisk och oforenlig med hur ménniskorna ér beskaffade. Det 4r endast inom
en nation som méanniskorna kan kénna den solidaritet och lojalitet som kravs for att demokrati
skall kunna rada*®. Precis som for Bundesverfassungsgericht 4r det ett sitt att sl& vakt om
nationen.

6.2.2.1 Enkelsparigt identitetsbegrepp

Tankegéngarna i no-demos-teorin har givetvis sina brister som alla teorier och Weiler tar upp
vissa av dessa i sin artikel’’. Han anser att teorin 4r enkelsparig pa det sittet att den endast
bygger folkbegreppet pa etniska och kulturella faktorer. Med Tysklands smutsiga historia
under 1900-talet 1 farskt minne blir ett sddant uttalande frdn Tysklands hdgsta domstol
nirmast krinkande. Weiler ir emellertid inte ensam i sin kritik. Aven Scharpf kritiserar denna
enligt honom forenklade bild. Han medger visserligen att det idag saknas en kollektiv identitet
pa europeisk niva. Problemen blir inte mindre av att det saknas europeiska partier, europeiska
debatter och breda folkliga stéllningstaganden till frigor om Europas framtid. Scharpf
podngterar dock att detta tillstdnd maste inte vara for evigt. Ménniskors identitetskdnsla
andras med tiden varfor en kollektiv identitet inte &r nigon omdjlighet lingre fram™. Han
sdger att ovanfor den priméra gruppnivan skapas kollektiva identiteter socialt av ofta mycket
heterogena grupper. Som exempel poingterar han att fosterlandskdrleken inte d4r mindre i
USA eller Schweiz varfor det finns samma grund for politisk integration i heterogena
samhillen som i en homogen nationalstat. Ett annat bra exempel kommer frdn hans eget
hemland Tyskland, dir alla forsok att dndra delstaternas territoriella granser har mott starkt
motstand, trots att dessa granser drogs for endast femtio ar sedan av de allierade utan respekt
for gamla historiska gransdragningar. Scharpf erkénner dock att inte alla konstgjorda
sammanslutningar lyckas vilket problemen i Tjeckoslovakien, Kanada och Belgien &r bra
exempel pa”’. Manga menar att vad som lika vil kan vara avgorande &r en persons
medborgarskap, vilket i sig ir ett mycket flexibelt begrepp. Aven om stat och folk har varit
forutséittningar for varandra genom tiderna, har det ofta varit staten som skapat en nation
genom att tvinga pad medborgarna ett visst sprak och kultur, moraliskt riktigt eller ej. Darfor ar
det ménga som ser att det nyskapade unionsmedborgarskapet, som idag endast dr en symbol,
kanske kan innebéra en annan kénsla av samhorighet 1 framtiden.

6.2.2.2 Flerdimensionella identiteter

Just oférmégan att kunna tdnka sig att man kan ha flera identiteter samtidigt ar en av teorins
storsta svagheter enligt Weiler. Hans tankegingar &r alltsd desamma som Helds som jag
redogjorde for tidigare. Man kan inte i dagens integrerade samhille begrinsa tankarna till att
man har endast en identitet eller ett medborgarskap, utan det méste g& upp for alla att man kan
tillhora bade nationen, regionen och till och med vérlden. Weilers teori, dr att det nya EU-
medborgarskapet kan ldgga grunden till en union som bestir av ett civilt samhélle déar
medborgarna sluter sig samman Over nationsgrianserna. Detta kommer att skapa en ny
europeisk identitet utan att nigot europeiskt demos med nddvindighet vixer fram®. Aven

* Aa,s.11

7 Weiler: Democracy and its Critique, s.24

*¥SOU 1998:124, 5.41
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% Nergelius: Amsterdamfordraget och EU:s institutionella maktbalans, ss.216 och 230-231
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MacCormick dr inne pd samma linje ndr han betonar att det géller att inte overdriva
betydelsen av sprék och etnicitet for framvéxten av ett europeiskt demos. Han sdger att det
nya unionsmedborgarskapet oppnar mdjligheten for en medborgerlig identitet och ddrmed for
ett medborgerligt folk®'. Till sist dr virt att nimna att inte ens inom Bundesverfassungsgericht
har man kunnat f4 ndgon full uppslutning kring sitt Maastrichtavgorande. En ledamot av
domstolen, Grimm, har ocksé kritiserat domstolens slutsatser att demokrati endast ar mojligt i
nationalstater som dr etniskt och kulturellt homogena. Han hévdar att demokrati lika vél kan
utvecklas i ett samhélle dir individerna vill konstituera sig som en politisk enhet, och det &r
just en gemensam politisk identitet som har saknats 1 Europa.

6.2.3 Konstitutionell tolerans

Kritikerna av teorin att vi accepterar en konstitutionell regels bindande kraft enbart pa grund
av att vi tillhor samma demos, dr som vi sett ovan manga. En av dessa dr Weiler och enligt
honom ir ett tydligt tecken pa att domstolens teorier inte speglar verkligheten, det faktum att
det i Europa har bildats en union inom vilket det inte rdder “ett” enda demos men trots detta
accepterar unionens medborgare regler tagna av unionen inom unionens befogenheter.

Vad dr det for speciellt fenomen som har gjort en sadan utveckling mgjlig inom EU? Svaret
enligt Weiler, dr den ideologiska grundnorm som finns, inte endast inom gemenskapsrétten,
utan i hela den europeiska integrationen, namligen principen om konstitutionell tolerans. Den
konstitutionella toleransen &r skillnaden mellan de som ar med eller inte 4r med 1 EU, varfor
det ar denna princip som gor EU-samarbetet sa speciellt. Weiler kallar denna tolerans for det
mest virdefulla i den europeiska integrationen och det dr ddrmed ocksa dess viktigaste och
mest unika bidrag till den politiska kulturen®.

Weiler forklarar principens innebord genom att jamfora olika samhéllens behandling av en
frimling. Som han ser det finns det tvd olika strategier i denna situation som bada ar
representerade i véstvdrlden. Den forsta innebér att man tar bort sina grénser och vilkomnar
alla att bli en av dem. Vid forsta anblicken kan ett sddant forfarande verka ddelt, men med
erbjudan att bli en av dem ligger ocksa ett krav pa att bli en av dem, annars ir jag inte ldngre
vidlkommen. Om man endast accepterar frimlingar om de blir som oss, accepterar vi
egentligen inte “frdmlingar”. Enligt Weiler ar ett sdédant upptrddande en mycket farlig form av
intolerans. Den andra strategin innebér ocksé att vi godtar andra men hér gor vi det inte for att
de blir som oss, utan vi godtar andra trots att de forblir just “andra”. Styrkan att gora detta far
vi nér vi erkdnner var grundlaggande mianskliga natur. Weiler anvinder Hermann Cohens ord
nir han forklarar att strategin gér ut pa att man skyddar inte framlingen pa grund av att han ar
en familjemedlem, en klanmedlem eller en religionsfrdnde , utan pa grund av att han ar en
manniska®.

Enligt Weiler ar det fraimst Europa som representerar det hir andra alternativet.
Konstitutionell tolerans dr Europas sanna sjil, mer dn bade fred och vilstand. Stod for denna
princip hittar man i Romfordragets preambel dir det stér att processen skall utmynna i en allt
fastare sammanslutning mellan de europeiska folken®™. Bade Weiler och den tyska
forfattningsdomstolen hanvisar saledes till samma rattskilla for att fa stod for sina teorier och
bada anser att Europas olika folk och olika nationer har en plats i framtidens EU. Hér slutar
dock likheterna eftersom Weiler inte som domstolen tar det hir till intdkt for att “riktig”
demokrati inte kan uppnas pa EU-niva. Den konstitutionella toleransen, det vill sédga den
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unika solidaritet och samhorighet som finns mellan de europeiska folken, innebar ndmligen att
jag accepterar majoritetens vilja trots att viljan nddvéndigtvis inte tillhor “mitt” folks
majoritet. Weiler ser foljaktligen mer optimistiskt pd mojligheterna till ett framtida
demokratiskt EU eftersom han dven dr optimistisk till ett enande av de europeiska folken.
Denna princip blir emellertid, enligt Weiler, parodi om inte de sa kallade demokratiska beslut
jag foljer ar tagna av majoriteten utan av en teknokratisk byrakrati eller ett fran medborgarna
slutet ministerrad. Ett odemokratiskt EU forintar principen om konstitutionell tolerans®. De
europeiska folken ar darfor tveksamma till EU pa grund av att det idag inte skdts pa ett
demokratiskt sitt, inte pa grund av att man tror att ett demokratiskt EU dr en omojlighet.

Den massiva kritik som har riktats mot Bundesverfassungsgerichts avgérande och mot
andra liknande resonemang visar ganska tydligt pd den enkelspérighet och ovilja att nyanserat
analysera de verkliga problemen som dr den héir teorins storsta svagheter. Som vi sett i
teorierna kring mdjligheterna att bygga upp en global demokrati, finns det manga andra motiv
och forutséttningar till politiskt samarbete dn just gemensam rastillhorighet och kultur.
Gemensamma ekonomiska problem, gemensamma miljoproblem och ett gemensamt
medborgarskap torde vara nog sd viktiga band mellan ménniskor som en etnisk
overensstimmelse. Sammanfattningsvis kan man saledes hdvda att bara for att en etnisk-
kulturell kollektiv identitet inte finns &r inte en politisk kollektiv identitet omojlig utan kan
vixa fram 1 véart allt mer integrerade Europa.

6.3 Ekonomiskt kaos

I teorin dr en atergéng till ett mellanstatligt samarbete den idealiska 16sningen. Vi vet att det
demokratiska underskottet skulle forsvinna eftersom vi vet att vi hade en fungerande nationell
demokrati innan vi skapade EU. Det allvarligaste bristen, asymmetrin mellan makt och
ansvar, skulle dntligen f sin slutgiltiga 16sning. EU skulle endast vara ett intressant projekt
som dock inte gick att genomfora i teorin och ddrmed inte heller i praktiken.

Avgorande for vart stillningstagande kan dock inte endast vara avsikten med en
aternationalisering av samarbetet, enligt Sverker Gustavsson, utan dven foljden av en sddan &r
av avgorande betydelse®. Foljderna av en upplosning av EU kan man endast spekulera i men
troligen skulle det medfora en betydande politisk och social oro samt ekonomiska svérigheter
genom stor turbulens pé valuta- och kreditmarknaden. En sddan utveckling skulle i sin tur
medfora stigande arbetsloshet och sjunkande vélfard. Det vill sdga allt som Europa kdmpat
mot i femtio ar. Synen pa Europa i omvérlden skulle givetvis ocksa forsdmras nér de forstar
att vi maste skrota det projekt som varit var garant for fred och vélfird sedan andra
virldskriget. Aven Scharpf ser en aternationalisering av EU som ett stort hot mot den
ekonomiska effektiviteten i Europa. Hans framsta motiv mot en avveckling av gemenskapen
ar emellertid rent politiskt. Om makten flyttas tillbaka till de enskilda nationerna kan det
ndmligen innebdra att vélfardspolitiken i framtidens Europa hotas. Om det ar upp till varje
enskild stat att utforma sin politik, kommer man att antaga s& formanliga regler som mojligt
for att fa industri och foretag att etablera sig i den egna staten. Resultatet skulle bli en allt
snabbare utveckling av till exempel miljodumping och social dumping. I ministerradet kraver
dock inte alla beslut enighet och besluten behdver inte heller godkénnas av de nationella
parlamenten for att bli géillande rétt i respektive stat. Denna beslutsprocedur Okar
méjligheterna att integrera medlemsstaternas politik. Aven om den hir proceduren ir
odemokratisk skulle dem kunna forsvaras av att den mojliggor en gemensam europeisk policy
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pa en rad viktiga omraden, exempelvis arbetsmarknadspolitik, socialpolitik och hélso- och
sjukvardspolitik. Att det finns en enhetlig syn pa dessa fragor ar en fOrutséttning for att
skydda staternas vilfirdsprogram®’.

Fragan dr ocksd om medborgarna, ndr man ser vilka konsekvenser som en atergang faktiskt
innebdr, dr villiga att stddja en process tillbaka till mellanstatlig organisation. Vissa skulle
kanske tycka att det dr det vart for att {2 tillbaka kontrollen till medborgarna men andra skulle
inte bara se pa vad man vinner utan dven pa vad man forlorar, varfor de dr mer tveksamma. Pa
samma sétt som unionens medborgare inte dr eniga dr inte heller unionens medlemsstater
eniga. Tanken att de femton nationella parlamenten skulle kunna godkénna samma forslag till
ett avskaffande av den Overstatliga forsta pelaren dr ndrmast overklig. Varje dndring av den
aktuella texten skulle da behdva godkédnnas av Ovriga stater vilket skulle vara ett lika hoppldst
uppdrag.

Det dr nog sa som Gustavsson séger, att aven om ett avskaffande av dverstaten, aldrig kan
vara nog sa tillfredsstéllande fran principiell synpunkt, kan det med hénsyn till vad det
innebir i praktiken, vara svart att reckommendera®.

7 Bevara det demokratiska underskottet

Forutom pessimism finns det vissa som foretrdder en slags cynism ndr de tar stillning till
demokratiproblemen i det europeiska samarbetet. De konstaterar som alla andra att det finns
ett demokratiunderskott, men hivdar att det maste inte nédvandigtvis vara nadgot déligt utan
kan tvartom vara Onskvirt av flera anledningar. Dess foresprakare, t.ex. Sverker Gustavsson,
menar inte att vi skall avskaffa EU utan anser att vi kan ha ett system med vissa dverstatliga
inslag trots att det brister bade i legitimitet och demokrati pa unionsniva. En representant for
detta synsitt, Majone, gir s langt som att hidvda att vissa fragor inte behover legitimeras
demokratiskt utan kan istéllet legitimeras genom storre effektivitet. Den tyske statsvetaren
Fritz W. Scharpf ligger teoretiskt inte sa langt fran sin italienska kollega. Inte heller han
foresprakar en federalisering eller aternationalisering som 16sning pad det demokratiska
underskottet. Liksom Majone anser han att ekonomin &r en verklighet som till stor del styr
och maste styra de politiska besluten. Ingen av dem haller sig séledes till en strikt procedural
demokratisyn utan ger ocksi den ekonomiska effektiviteten en demokratisk betydelse®. Detta
synsétt vinder upp och ner pd den tidigare debatten och gor att vi far se pa bristen pa
demokrati fran en annan synvinkel.

Andra tar mycket enklare végar for att motivera att det demokratiska underskottet kan
bevaras. De hdvdar helt enkelt att fran demokratisk synpunkt dr det oviktigt om man avskaffar
eller bevarar det demokratiska underskottet, i alla fall om man ser demokratiproblemen som
en asymmetri mellan makt och ansvar. Det beror pa att unionen endast ar ett “statsréttsligt
provisorium”. Dessa tankegéngar finns idag hos manga som forsoker legitimera vad EU idag
har utvecklats till. Exempelvis anvéinde sig Bundesverfassungsgericht av dessa teorier i
Brunner-malet, nir den ditintills uppnadda integrationen skulle legitimeras och p4 samma sétt
forsvarade regeringen ett svenskt EU-medlemskap genom att ta stod av dessa tankar i den
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viktiga propositionen som foregick anslutningen. Darmed skall jag borja med att beskriva och
bedoma dessa teoriers innehall.

7.1 Statsrattsligt provisorium

Bland dem som inte ser EU:s demokratiska underskott som ett oldsligt problem, finns som
sagt den tyska forfattningsdomstolen. Bundesverfassungsgericht accepterar sdledes en
overstat utan demokrati. Detta innebir inte att forfattningsdomstolen anser att det finns ett
alternativt ideal for den europeiska maktstrukturen, det dr demokratin som skall rada’. For
manga later detta som en ekvation som inte kan l1dsas ut. Domstolen anser sig emellertid
kunna l6sa ekvationen genom att hdvda att unionen &r ett statsrittsligt provisorium. Detta
innebér att Overstaten inte har sin bindande forméga i kraft av ndgon egen demokratisk
legitimitet, utan unionen lanar sin legitimitet fran medlemsstaterna’’. Makt och ansvar finns
saledes fortfarande kvar pa nationell niva varfor det demokratiska underskottet inte blir nagot
problem, sé linge som de enskilda medlemsstaterna dr demokratier.

Ett sddant tankesitt &r inte helt frimmande for ett samarbete dir verstaten &r liten och
medlemsstaterna starka men kan ett EU post Maastricht verkligen ses som en samling
utlanade suveriniteter? Det var denna frdga som blev aktuell i det s& kallade Brunner-malet i
oktober 1993. Som jag refererat for tidigare var det Manfred Brunner som kédnde sig krankt i
sina grundldggande réttigheter som tysk medborgare genom att Maastrichtfordraget
ratificerades i Tyskland. Godkénnandet innebar ndmligen enligt honom att demokratin, som
var en evig rattighet i den tyska grundlagen, upphédvdes. Domstolen viljer dock att acceptera
ratificeringen genom att se EU som en provisorisk dverstat. S& linge som Europaparlamentet
inte har den huvudsakliga makten i unionen, &r det demokratin pa nationell nivd som &r den
primira varfor det ar tillrackligt att Tyskland dr demokratiskt. For att man skall kunna hirleda
makten och dirmed ocksa garantin fran Tyskland kravs dock att inte alltfor ménga och viktiga
befogenheter har flyttats till EU. Nar domstolen gor sin bedomning dr det tre nyckelbegrepp
man anvinder sig av, marginalitet, forutsebarhet och aterkallbarhet’”. Marginaliteten innebir
att de befogenheter som Overlamnats till unionen maste vara marginella i forhallande till de
befogenheter som finns kvar i Tyskland. Till méngas forvaning ansdg domstolen att s& var
fallet. Till och med Overlimnandet av den egna penningpolitiken ansdgs marginellt.
Bakgrunden till detta var att den tyska penningpolitiken var redan borttagen fran de tyska
politikerna genom stadganden i grundlagen. Den europeiska centralbanken var sdledes
grundlagsenlig om den kunde sékerstélla ett fast penningvirde p& samma sdtt som
Bundesbank har till uppgift att gora. De Overstatliga befogenheterna ansags dven vara
forutsebara da unionen inte dr ndgon stat. Att den inte &r nadgon egen stat innebir att den inte
har négon ritt att besluta i grundlagsfragor. EU har foljaktligen ingen kompetens-kompetens,
varfor man inte pa egen hand kan utdka sin makt och darmed blir den makt man redan har
forutsebar. Aven det sista kravet, att den utldnade suveriniteten skall kunna 4terkallas, ansigs
uppfyllt. Det foljer av att EG-ritten hirleder sin auktoritet fran var och en av medlemsstaterna
varfor den giller i Tyskland endast pa grund av att forbundsdagen och forbundsradet har sa
beslutat. Gemenskapsritten fick sin giltighet genom den tyska anslutningslagen varfor samma
giltighet kan tas tillbaka genom att lagen upphévs. Att fordraget ar slutet pa obestdmd tid &r
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Domstolens motivering &r allts att eftersom de Overstatliga dragen hittills dr begransade
maste man soka legitimiteten i medlemsstaterna. Det demokratiska underskottet pa europeisk
niva ar acceptabelt eftersom de demokratiskt valda nationella parlamenten kan bestimma om
vi skall vara med i EU eller inte. Sa linge som de nationella parlamenten har den hogsta
makten &r inte demokratin 1 fara. Den grundlaggande tanken dr att makten har delegerats men
inte slutgiltigt dverlatits till EU, medlemsstaterna dr fortfarande ”fordragets herrar”.

7.2 Den svenska instéillningen

Dessa teorier dr inte unika for den tyska forfattningsdomstolen. Den gillande svenska
hallningen &r ocksd att grunden for samarbetet i EU é&r strikt mellanstatligt och
medlemsstaterna har darfor inte i ndgot avseende givit upp sina ansprak pa att utgora i
folkrattslig mening suverdna stater. Medlemsstaterna dr saledes fortfarande fordragens herrar
och kommer att s forbli s linge man 6nskar detta’. Man menar att Sverige som alla andra
stater kan delegera beslutsfattande till odemokratiska organisationer om det sker i
demokratisk ordning. Som jag tagit upp tidigare i uppsatsen dar det flera odemokratiska
organisationer, till exempel domstolar och myndigheter, som genom
judikaliseringsutvecklingen fatt allt storre befogenheter pa senare ar. Om Sverige séledes
lyckas hdvda att Sveriges medlemskap i EU innebdr en delegation av beslutsmakt till
fordragsbundna institutioner, och ddrmed inte uppgivande av makt, forblir Sverige en full
proceduriell demokrati (se avsnitt 6.2) Demokrati kan siledes rada i medlemsstaten Sverige
dven om EU inte kan betraktas som en demokrati i sig sjalv’. Genom att anvinda sig av detta
resonemang kan man ta sig runt problemet med det demokratiska underskottet i EU. Om man
tittar pa regeringens och riksdagens forarbeten som foregick det svenska EU-medlemskapet
ser man att dessa tankegéngar utgor viktiga stodjepunkter i det svenska behandlingen av dessa
fragor.

Regeringens och riksdagens stillningstagande bygger emellertid helt och hallet pa Bfg:s
resonemang. | propositionen och Konstitutionsutskottets uttalande redogdr man forst for den
tyska domstolens slutsatser i Brunner-mélet for att sedan bygga hela sin bedomning pé dessa.
Det ér inte bara den tyska domstolens slutsatser man har kopierat utan man anvénder sig till
stor del ocksa av domstolens begreppsbildning for att komma fram till samma standpunkter.
For att EU:s beslutsbefogenheter skall anses delegerade och medlemsstaterna fordragens
herrar kriavdes enligt Bfg, att EU:s befogenheter skulle vara marginella, forutsebara och
mojliga att aterkalla. I Konstitutionsutskottets uttalande, 1993/94: KU21, gér man darfor
plikttroget igenom om dessa krav dr uppfyllda.

For det forsta konstaterar man att regeringsformens bestimmelser om grunderna for det
svenska statsskicket sdtter en bortre grians for hur méanga beslutsbefogenheter som kan
delegeras innan grundlagen maste dndras. En overgéang till en federal statsbildning kan inte
ske 1 Overensstimmelse med nuvarande grundlag. Enligt utskottet sétter 4ven den svenska
grundlagen stopp for samarbetets rickvidd i sak, da den vilar pa grundprincipen att riksdagens
stidllning inte kan wurholkas helt eller i vésentlig grad genom Overlatelse av
normgivningskompetens’®. I teorin finns saledes hinder for att alltfor viktiga beslutsomraden
lamnas ver till EU. Man tror dock inte att det skall bli ndgra avgorande problem med detta i
praktiken heller. Utskottet forlitar sig pd den genomgéng som Grundlagsutredningen gjorde,
vilken visade att den alldeles 0vervdgande delen av grundlagens bestdmmelser ror internt
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svenska forhallanden som dven vid ett EU-medlemskap skulle forbli svenska’’. Utskottets
egen bedomning dr ocksa att gemenskapernas beslutsbefogenheter pa de omraden dir
grundlidggande principer i vért konstitutionella system berdrs, dr utomordentligt begrinsade’.
Det ar utskottets sitt att sdga att de befogenheter som Sverige ldmnat till EU dr marginella.

For det andra konstateras att kravet pa forutsebarhet dr uppfyllt. Man framhaller att
legalitetsprincipen géller i EU varfor EU-institutionerna endast kan handla med uttryckligt
stod av bestimmelser i fordragen. EU kan inte tilldgga sig sjdlv nagra ytterligare kompetenser
utan att medlemsstaterna kommer Overens om det i ett nytt fordrag med &dndring av
grundfordragen. Utskottet uttrycker sig som Bfg, att EU inte har ndgon kompetens att sjalv
bestimma om innehéll och omfattning av sin egen kompetens, det vill sdga ingen kompetens-
kompetens””. Enligt utskottet gor detta det mojligt for riksdagen att med tillricklig sikerhet
Sverblicka och forutse vilka beslutsbefogenheter som dverlats™.

Vad giller det sista kravet pa att de beslutsbefogenheter som EU har skall vara aterkallbara,
ir den svenska uppfattningen i Overensstimmelse med den tyska. Hela det svenska
resonemanget att beslutsbefogenheterna endast dr delegerade bygger pa att den enda
anledningen till att EU har fatt befogenheter, ar att riksdagen har sa beslutat i demokratisk
ordning. P4 samma sétt som riksdagen hade mandat att delegera makt till EU genom att anta
en ny lag, kan man ta tillbaka samma makt genom att upphiva den gamla lagen. Aven om
detta r en instdllning som pa grund av dess kénsliga natur inte kan komma till direkt uttryck,
ligger den grund for regeringens och riksdagens ovriga slutsatser. I propositionen betonar man
att det ar de demokratiskt valda parlamenten i medlemsstaterna som har den avgoérande
makten vad géller EU-samarbetets omfattning och inriktning. Darfor ar det mycket viktigt att
riksdagen tillforsékras ett brett och reellt inflytande 6ver de fradgor som skall behandlas i EU-
radet s att man inte forlorar den sirstéllning som man har i kontrollen 6ver EU™.

7.2.1 Mats Lundstrom

Teorierna om EU som ett statsréttsligt provisorium har inte endast fatt fotfaste hos Sveriges
politiska institutioner utan har éven flera foresprékare bland de akademiker som har blandat
sig 1 debatten. En av dessa dr Mats Lundstrom, forskarassistent i statskunskap vid Uppsala
Universitet. Aven han anser att det inte spelar ndgon roll om man avskaffar det demokratiska
underskottet i EU, sett fran demokratisk synpunkt™. Den stora stotestenen for de flesta brukar
vara den obalans mellan makt och ansvar som anses har uppstatt genom 6verldmnandet av
beslutsbefogenheter till EU. Enligt Lundstrom finns det dock inga problem med asymmetrier
mellan makt och ansvar eftersom han, liksom Bfg och den svenska regeringen, anser att
makten har delegerats men inte slutgiltigt overlatits till EU. Detta innebér att det ytterst dr den
demokratiskt tillsatta riksdagen som bestimmer over EU-samarbetet och dirmed kan besluta
over om vi skall vara med i EU eller ga ur. Han anser séledes liksom Bfg att si linge som
riksdagen behaller den hogsta makten ér inte demokratin i fara™. Det faktum att ministerradet
kan stifta lagar som blir gillande i Sverige utan att det svenska folket kan utkrdva ansvar av
radet spelar foljaktligen ingen roll. Odemokratiskt utformade organisationer och institutioner
som utdvar makt over svenska medborgare dr inget ovanligt, i uppsatsen tar jag upp ett antal
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olika foresprakare av dessa tankegangar och det ricker att ndmna exempelvis FN och
Europadomstolen for att forstd omfattningen av dessa institutioners betydelse i dagens
sambhdlle.

Som vi ser bygger dven Lundstrom sina teorier helt och hallet pa den tyska
forfattningsdomstolens viktiga domslut som kom i oktober 1993. Lundstrém dr dock inte
ensam att gora detta, domstolens slutsatser har fatt en oerhord spridning och inflytande i
debatten dnda sedan de kom for sju &r sedan. Att se EU som ett statsrittsligt provisorium &r
emellertid inget enkelt eller okontroversiellt sdtt att forsoka forsvara eller bevara det
demokratiska underskottet varfor det dr intressant att ta upp den kritik som har funnits i
debatten.

7.3 En teori med méinga brister

Att den tyska forfattningsdomstolens dom f6ll de enskilda medlemsstaterna i smaken &r inte
s& overraskande. Det tyska resonemanget gjorde det mdjligt att faststélla att medlemsstaterna
fortfarande var att anse som suverdna stater och att EU:s beslutsbefogenheter endast ar
delegerade samtidigt som man kunde prata sig runt det alltmer besvérliga demokratiska
underskottet. Darfor var det flera stater, exempelvis Sverige och Danmark, och dven manga
forskare som tog dessa tankegéingar till sig. Hur stor uppslutning dessa teorier &n har fatt har
de emellertid sina brister varfor jag kort skall kommentera dessa.

7.3.1 EU:s befogenheter ar vare sig marginella, forutsebara eller aterkallbara

Forutsittningen for att kunna se EU som ett statsrittsligt provisorium &r att det dr den
demokratiskt tillsatta riksdagen som har den yttersta makten och det yttersta ansvaret. Att
medlemsstaterna har den yttersta makten genom att man &r fordragens och
fordragsutvecklingens herrar kan manga halla med om men det ger inte hela bilden. Aven om
de enskilda staterna kan kontrollera att inga nya eller dndrade fordrag antas utan deras
samtycke kan EU:s kompetens utvidgas genom en lopande utveckling av EU:s regelverk och
en dynamisk lagtolkning®. Genom EU:s historia har vi sett att den viktigaste och mest
avgorande utvecklingen av gemenskapsritten har skett genom EG-domstolens extensiva och
integrationsvénliga domstolsarbete och denna utveckling har medlemsstaterna varken kunnat
kontrollera eller motverka. Det ar frdn Sveriges sida inte bara viktigt att bevaka
fordragsutvecklingen utan att dven se till att den princip som riksdagen och regeringen tycker
ar sa viktig - att om EU-organ tar beslut som inte ticks av fordragen skall dessa sakna
rittsverkan i Sverige - uppritthalls®. Ur denna synvinkel har medlemsstaterna misslyckats.
Sammantaget kan man darfor inte med en sddan sjdlvklarhet hdvda att de befogenheter som
lamnats till EU skulle vara marginella och forutsebara.

Inte heller vad géller det yttersta ansvaret fungerar teorin i praktiken. Att ha det yttersta
ansvaret innebér att riksdagen fullt ut bar ansvar for alla beslut pd EU-niva. Detta giller
oavsett om besluten bekriftas direkt genom att Sverige dr med och tar beslutet eller om de
bekriftas indirekt genom att Sverige tolererar dem®. Om den svenska riksdagen inte
samtycker till ett beslut som de dvriga medlemsstaterna har fattat maste man séledes regera
for att visa att man fortfarande har den yttersta makten och det yttersta ansvaret. Vad skall
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man da gora ? Ja den tyska forfattningsdomstolens forslag dr att man skall helt enkelt ga ur
unionen om man inte dr ndjd med hur den utvecklar sig. Att ge ett sddant forslag ar dock att
gora det lite vdl enkelt for sig. Om det politiska ansvarsutkrivandet garanteras av att
medlemsstaterna alltid har en mojlighet att trdda ur unionen sa ar det ett alternativ som endast
kommer att utnyttjas i verkligt extrema situationer® . Man far vélja att g& ur eller stanna kvar,
ndgot tredje mer nyanserat alternativ finns inte. Ddrmed kommer den ursprungliga meningen
med demokrati, nimligen att makten skall kunna dndras efter vad majoriteten tycker, att ga
forlorad. Den slutsatsen i sig rdcker for att konstatera att domstolens 16sning inte héller. De
befogenheter som har ldmnats till EU blir i praktiken inte aterkallbara. Under ett seminarium
pa Handelshogskolan i Goteborg 1 hostas riktade Joseph Weiler hérd kritik mot denna delen
av Bfg:s teorier med samma motivering. Han anser att forsvaret av medlemsstaternas intakta
maktstéllning genom att hénvisa till att man alltid kan 1dmna EU kanske &r gangbart i teorin
men inte i praktiken. Han menade darfor att det var 16jligt att hdnvisa till nagot som ingen
kommer att gora®.

Trots dessa stora svarigheter att kunna se EU som ett statsrittsligt provisorium véljer
Bundesverfassungsgericht till slut att godkdnna Maastrichtférdraget. Varfér man gor det ar
ganska uppenbart. Man rdddar avtalet och dirmed unionens fortlevnad genom att pa ett
forenklat sdtt se unionen som framst ett mellanstatligt samarbete med endast vissa dverstatliga
inslag. Ett rent politiskt beslut som gett EU en mojlighet att 6verleva in i1 framtiden. Det ar
dock synd ér att domstolen inte tar tillfillet i akt att diskutera vilka demokratiproblemen &r
och vad som kan goras &t dem. Istillet sdger man kort att demokrati pa Europanivé inte kan
komplettera den pa nationell niva, varfor det dr ointressant med institutionella reformer.
Tyvirr kdnns det som att det storsta problemet inte ar att det inte finns ndgon 16sning utan att
man inte vill ha ndgon 16sning. Ddrmed 4r en av EU:s mest brannande fragor fortfarande
olost.

7.3.2 En teori som blir allt svarare att forsvara

Som Nergelius skriver i sin nya bok kan det ocksa bli svérare att sta fast vid en argumentation
for overstat utan demokrati i och med att de problem som traditionellt legat till grund for det
demokratiska underskottet faktiskt har forsokt l6sas genom Europaparlamentets och de
nationella parlamentets stillning® (for ett utférligare resonemang om parlamentens nya
stdllning se kapitel 8). Den bild av gemenskapssamarbetet som Lundstrom och Bfg anvinder
sig av har delvis forsvunnit genom Amsterdamfordraget och de federala drag som detta
medfort. Det blir darfor allt svarare att hivda att de Overstatliga dragen i det europeiska
samarbetet d4r marginella. De federala fordndringarna har enligt flera, exempelvis Nergelius,
inneburit att ocksa forutsittningarna for analysen av den demokratiska legitimiteten inom EU
har fordndrats. Hittills har teoretikerna alltfér mycket klamrat sig fast vid den traditionella
synen pa hur demokrati skall se ut och fungera. Med den nya sorts union som viaxt fram under
1990-talet behovs kanske ett nytt sétt att se pd demokrati som &r anpassat efter den nya sorts
rittsordning som EU faktiskt &r. Eftersom EU inte &r en stat i traditionell mening maéste inte
heller demokratin se ut pad samma sétt som i en stat. Att behova g omvégen via de enskilda
staterna for att 16sa de kvarvarande demokratiproblemen anses darfor av ménga som
gammalmodigt.
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7.4 Vilfiard viktigare dn demokrati

Ett annat sitt att motivera att vi kan bevara en Overstat utan demokrati, dr att sdtta andra
viarden hogre, dn virdet av en helt demokratisk procedur. I samarbetets begynnelse vet vi att
till exempel freden var ett sddant varde som prioriterades fore allt annat, dven fore demokratin
i minga fall. Aven om fredsaspekterna idag inte ér lika framtriidande finns det andra virden,
som oavsett om vi tycker om det eller inte, har fatt ett allt starkare inflytande Gver politiken.
Det framsta exemplet pa detta dr politikens numera allt starkare koppling till den rddande
ekonomin. Framforallt pd unionsniva verkar de viktigaste overgripande malen inte framst
handla om ett framtida fredligt Europa utan snarare ett Europa som kédnnetecknas av vélstand
och ekonomisk effektivitet. En annan tydlig trend ar att ekonomisk effektivitet ocksé i allt
storre utstrackning prioriteras framfor demokrati. Ett konkret exempel pad denna nya
utveckling &dr skapandet av den europeiska valutaunionen, EMU. Genom EMU har
medlemsstaterna frdnhént sig sin sjélvstindiga penningpolitik varfor alla nationella och
europeiska politiska organ &dr forbjudna att forsoka paverka den europeiska centralbankens
ledning. Mgjligheten for nationella politiker att paverka dagens europeiska penningpolitik dr
dirmed néstan obefintlig och kommer ocksa att vara obefintlig i framtiden did en
omforhandling av Maastrichtfordraget maste stodjas av samtliga medlemsstaters nationella
parlament”. Detta 4r endast ett av ménga exempel pa en ny strategi dér vissa fragor och
omraden inte lingre avgors direkt av vara fortroendevalda och dirmed inte heller kan fa
samma sorts legitimitet som beslut tagna av politiker i en demokratiska process. Den naturliga
fragan blir darfor hur dessa avsteg, fran ett virde som Europa under det senaste arhundradet
forsokt forsvara till det yttersta, kan motiveras?

7.4 1 Gustavsson

En av de svenska foresprakarna for dessa tankegangar dr Sverker Gustavsson. Gustavsson
foretrader hir ett slags funktionalistiskt tinkande’’. Han erkénner att trots att EU 4r en
sammanslutning av demokratier, dr unionen som sddan inte demokratisk. En &ndrad
opinionsbildning innebdr inte automatiskt en dndrad politisk inriktning. Om missndje rader
med unionens politik finns ingen mojlighet att krdva ut ansvar pa samma niva. Gustavsson vill
emellertid inte ha ndgon demokratiseringsprocess pa unionsnivd. Han betonar istillet
nodvindigheten med det demokratiska underskottet for att EU:s speciella besluts- och
organisationsstruktur, med en originell blandning av mellan- och Overstatliga drag, skall
fungera. Det etablerade systemet fungerar helt enkelt effektivare en ett helt demokratiskt
system. Genom att mojligheten att fatta dverstatliga beslut inte svarar mot mojligheten till
demokratiskt ansvarsutkrivande frimjas politikens styrka’. Det allminna bista”, dvs en
effektivare tillvixt- och vélfardspolitik kan foras om kommissionen och domstolen har
makten, eftersom medborgarna vid missndje med dessa institutioner inte kan markera det pa
ndgot effektfullt sitt. Det &r alltsd inte hur unionen ser ut som ar det viktiga utan om den kan
leverera det den ska. Endast om man skulle vinna ekonomiskt p& en 6kad demokratisering av
EU kan en sadan motiveras.

Gustavsson dr dock till skillnad fran andra effektivitetsforesprakare inte ndgon anhingare av
en Okad Overstatlighet i unionen. Han anser att medlemsstaterna maste fortsdtta att
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tillhandahalla den demokratiska legitimiteten eftersom EU, trots den 6kade Gverstatligheten ar
langt ifrén en stat och kommer heller aldrig att bli en fullstindig europeisk stat™. Att tro nigot
annat dr en utopi. Darfor dr han exempelvis inte for en 10sning som bestar i en okning av
parlamentets makt. Han menar att parlamentets roll aldrig kan bli annat 4n sekundér och har
till och med betecknat valen till parlamentet som endast en “fasad” gentemot unionens
medborgare. Att hélla legitimiteten och makten péd skilda nivaer dr istdllet det vinnande
receptet for att kunna behalla vélfird och ekonomisk effektivitet, vilket &r EU:s viktigaste
funktion.

7.4.2 Majone

Liknande tankar finns hos Majone i hans “regulativa politik”**. Han angriper emellertid
problemen kring det demokratiska underskottet genom att poéngtera vilka olika konsekvenser
som foljer, beroende av om man utgar frdn en “majoritetsmodell” eller en icke-
majoritetsmodell”. Debatten idag, sdger han, utgar fran att det demokratiska underskottet i
EU:s beslutsfattande har sitt ursprung i majoritetsmodellen. Demokratins forsvarare visar pa
att det dr ministerrddet och kommissionen som i allt for stor utstrickning ansvarar for EU:s
lagstiftning pd bekostnad av europaparlamentet. Genom att de lagar som regeringarna ar med
och stiftar, i egenskap av medlemmar av ministerradet, har foretride framfor nationell ratt,
kommer regeringarna att kontrollera sina nationella parlament istéllet for tvirtom. Som
16sning pé detta dilemma hors darfor allt oftare, att bade europaparlamentet och de nationella
parlamenten skall fa en starkare roll i lagstiftningsprocessen. Enligt majoritetsmodellen skall
ju all politisk makt samlas i majoritetens hiander. Majoriteten skall sédledes kontrollera bade
den lagstiftande, den verkstéllande och den rittsskipande makten. Styrelseskicket skall darfor
dven vara enhetligt och centraliserat for att garantera att den parlamentariska majoriteten kan
kontrollera alla politiska och geografiska omraden®. Féljden av ett sadant styrelseskick blir
emellertid en majoritetens tyranni” mot minoriteten varfor detta inte &r det optimala politiska
systemet.

7.4.2.1 Icke-majoritetsmodellen

Majone foresprakar istillet en icke-majoritetsmodell vars syfte ar att fordela, sprida, delegera
och begrinsa makten. Malet med detta &r att skydda minoriteten mot majoritetens tyranni
samt att forhindra att miktiga grupper ligger beslag pa regeringsmakten for egna intressen®.
Detta kan uppnas genom att man sprider makten mellan olika institutioner. Majones viktigaste
tes dr sdledes att vissa fragor inte skall regleras av valda politiker eller av personer som é&r
ansvariga infor valda politiker, utan av politiskt oberoende myndigheter och experter. Nar
Majone talar om maktdelning, menar han inte maktdelning enligt Montesquieu varfor inget
hindrar att bade den lagstiftande, verkstillande och den domande makten ryms inom samma
myndighet. Maktdelningen blir istillet effektiv genom att varje myndighets makt begransas
till ett mindre fackomrade. En oberoende myndighet helt i Majones smak ar foljaktligen den
nya europeiska centralbanken, vilken har en obegriansad makt 6ver den europeiska
penningpolitiken som politikerna inte kan paverka’’. Anledningen till att Majone foredrar en
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oberoende myndighet framfor en politiker som beslutsfattare, dr att en politiker inte har
samma mojligheter att se langsiktigt pa sitt beslutsfattande. Denna brist pa langsiktighet beror
dels pa att en framtida majoritet aldrig kan bindas vilket gor att politikern inte kan vara séker
pa att hans beslut kommer att gélla lingre &n fram till ndsta val, dels pé att en politiker sjélv
oftast inte har lingre fram &n till nésta val pa sig att visa sin duglighet varfor hans beslut
kommer att paverkas av hans onskan att bli omvald®. En oberoende myndighet #r inte pa
samma sétt utsatt for lattrorliga allmdnna opinioner varfor deras politik kan bli mycket
effektivare. En asymmetri mellan makt och ansvar &r saledes efterstrivansvért eftersom det
okar effektiviteten i beslutsfattandet. Majone bortser emellertid inte helt fran betydelsen av
ansvar. Han hdvdar ndmligen att politiskt oberoende beslutsfattare ocksé kan ha ett ansvar.
Majone anviander dock inte begreppet ansvar i sin normala betydelse, det vill sdga att den som
inte langre har majoritetens stod kan avsittas, utan mer troligt, enligt Mats Lundstrom, ar att
Majone anser att beslutsfattarna i egenskap av experter och kompetenta d&mbetsmén har ett
ansvarsfullt handlande™.

Majone forsoker i sina texter bevisa att en icke-majoritetsmodell inte dr s& frimmande som
man forst kan tro. Han hidvdar att det finns empiriska bevis for att icke-majoritetsmodellen ar
regel snarare 4n undantag. Som exempel tar han upp fristdende forvaltningsorgan som
kommissionen, oberoende centralbanker och domstolar. Det faktum att dessa institutioner blir
allt vanligare tar han till intdkt for att allt fler foredrar expertkunskap, réttvisa och
sjalvstandighet fore direkt politiskt ansvar'®. Forskningen visar dven enligt Majone, att
beslutsfattande enligt icke-majoritetsmodellen passar bittre i komplicerade, pluralistiska
samhillen varfor detta system fungerar sérskilt bra i ett politiskt samarbete som den
europeiska unionen. I EU finns det ett antal stora klyftor, till exempel mellan sma och stora
medlemsstater, mellan nord och syd och mellan olika ideologier och sprakgrupper. Utan en
icke-majoritetsmodell kan inte dessa klyftor overbryggas och enligt Majone ar det just
strategin att avpolitisera vissa omrdden som har kunnat mojliggéra den langtgaende
integrationen. Att alla beslut inte méste godkénnas av majoriteten har raddat oss fran méanga
politiska dédlagen och motgéngar'®'. Icke-majoritetsinstitutioners betydelse i den europeiska
politiken, kommer enligt Majone med all sdkerhet att 6ka &ven i framtiden. En sddan slutsats
kan man dra med hédnsyn till den stora okningen av antalet fristdende regleringsorgan,
okningen av rattsliga provningar och domstolarnas allt viktigare roll i den politiska processen.
Andra foresprakare for att en sddan judikalisering faktiskt har skett och kommer att vara en
viktig del av framtidens demokrati 4r som vi sdg tidigare Nergelius. En anledning till att dessa
fristdende myndigheter blir allt fler 4r den allt starkare uppfattningen att regeringsmakten ar
for koncentrerad varfor en spridning av makten dr efterfragad. En annan omsténdighet som
gynnar denna utveckling dr det allmdnna politikerforaktet och den offentliga politikens allt
mindre trovardighet. Enligt Majone ar detta viktiga tecken pa att vdljarna vill se staten i en ny
roll dér det skall finnas en storre transparens, mer ansvar och framfor allt storre effektivitet
vilket oberoende regleringsorgan kan astadkomma'®. Att forsoka 16sa unionens demokratiska
underskott och svaga fortroende hos medborgarna genom att 6ka majoritetsinslagen ar darfor
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7.4.2.2 Skillnad mellan ekonomisk effektivitet och omférdelning

Majone hédvdar att kvaliteter som expertkunskap, réttvisa och oberoende alltid har varit
viktigare adn politiskt ansvar men sdger ocksé att en saddan prioritering endast giller pa vissa
omraden. For att kunna avgora vilka beslut som maste legitimeras genom en demokratisk
process, anvinder Majone sig av den klassiska uppdelningen mellan effektivitet och
omfordelning'™. For att beslut som limnas Gver till oberoende myndigheter tminstone skall
ha en prima facie legitimitet, maste det handla om beslut som avser att hoja den ekonomiska
effektiviteten, inte beslut som avser att flytta resurser fran en grupp av medborgare till en
annan. Majone forklarar det hiar med att offentliga beslut om omfordelning av inkomst och
kapital endast kan tas genom majoritetsbeslut, eftersom alla frdgor dir det finns en
intressekonflikt skulle rostas ner om det krdavdes ett enhélligt beslut. Omfordelning ar en
saddan intressekonflikt da det &r ett nollsummespel. Resurserna ar begriansade varfor den ena
gruppens vinst dr den andras forlust. Effektivitetsfragor ar till skillnad fran omfordelning ett
plussummespel dér kakan vid ritt atgirder kan bli storre varfor alla kan vinna. Darfor kan
dessa beslut léttare tas med enhillighet. Enhillighet 1 ett plussummespel kan dock vara nistan
lika svart som i ett nollsummespel, om spelet utspelas i en stor stat med manga olika viljor.
Enligt Majone finns det emellertid alternativ som kan fungera néstan lika bra och ett av dessa
ar just att delegera makt till oberoende expertorgan.

Séledes kommer de flesta beslut som ldmnas i hinderna pé oberoende myndigheter och
experter att handla om att maximera den ekonomiska effektiviteten och dirmed 6ka den totala
vilfirden, till exempel genom att korrigera skevheter pd marknaden'®. Exempelvis politiska
beslut som ror uppréttandet av den inre marknaden samt grénserna for denna &r inte politiskt
kontroversiella, varfor de kan skotas pa Overstatlig niva utan demokratisk legitimitet.

De hér tankegéngarna, att EU delvis skall fungera som en teknokrati, dr ganska vanliga.
Man anser att vissa fragor méste avpolitiseras p.g.a. att de ar for komplexa och komplicerade
for medborgarna att hantera. De skall darfor lamnas dver till experter som har den speciella
kompetens som krivs. Detta elitistiska tankesdtt dr emellertid lika omodernt som det ar
vanligt. Genom tiderna har det alltid funnits de som tycker att de bor bestimma at andra men
for eller senare har dessa system brakat sonder. Det kdnns ocksd som om Majones bild av ett
framtida EU &r en skiss och inte en fardig ritning. Att som Majone hivda att vissa fragor inte
ar politiskt kontroversiella och déarfor inte behover legitimeras ar att gora det lite vil enkelt for
sig. Att vilfardspolitik 4r mer kontroversiellt och betydelsefullt for den enskilda individen adn
handelspolitik kan jag halla med om men att det pa omrddet med den fria marknaden skulle
rdda sddan intressegemenskap och samforstand att detta kan 1dmnas over till experterna ar
orealistiskt. Det hir dr kanske emellertid alltfor ideologisk kritik fran min sida for att dven jag
kan se vart utvecklingen &r pa vig, den europeiska centralbanken dr en stark pdminnelse om
detta.

7.4.3 Scharpf

En vars tankegangar pdminner om Majones &dr Fritz W Scharpf. Inte heller han férordar en
aternationalisering eller en federalisering som 10sning pé det demokratiska underskottet, vilket
jag konstaterat i de tva foregdende kapitlen. Visserligen erkdnner han att nagot av dessa
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handlingsalternativ skulle 16sa de demokratiska problemen en ging for alla, men de &r inte
realistiskt mdjliga da en dternationalisering skulle innebédra enorma ekonomiska problem och
en federalisering skulle kriva ett “europeiskt folk”. Inte heller ett tredje alternativ, att genom
reformer 6ka medlemsstaternas makt sé att den nationella suverdniteten kan forsvaras mot en
fortsatt utvidgning av europeisk dverhdghet, ér realistiskt. I denna frdga har ndmligen den
allménna debatten hamnat snett enligt Scharpf. Om man ser debatten fran demokratisk
teorisynpunkt dr denna bristfillig eftersom den handlar om det demokratiska underskottet
inom EU, istillet for det demokratiska underskottet i Europa. Enligt Scharpf ar det fel att anta
att demokratin fortsétter att blomstra pa nationell niva och att en problemen dirmed skulle
forsvinna om bara mer makt skulle kunna hirledas fran medlemsstaterna. Hur ser da Scharpfs
forslag till 16sning ut? Jo, efter att ha ratat de flesta alternativ kommer han fram till ndgons
slags kompromiss, som visserligen kommer att brottas med vissa demokratiska svérigheter,
men som 4ndé dr den enda mdjliga strategien i dagens Europa'®. Scharpf anser nimligen
liksom Majone, att vi kan utgd fran det system som vi har idag utan att det demokratiska
underskottet blir ett ooverstigligt problem, om vi ser pa demokrati och legitimitet pa ett lite
annorlunda sitt.

7.4.3.1 Input och Output

I den demokratiska teoribildningen dr regeringsmakten legitimerad d& den &r ett uttryck for
kollektivt sjalvbestimmande'®’. Sjalvbestimmande och demokrati 4r emellertid virdeladdade
och komplexa begrepp som ofta anvdnds och angrips pa ett alltfor enkelsparigt sétt, vilket
som vi sett ovan var en del av Scharpfs kritik av Bundesverfassungsgerichts resonemang.
Enligt Scharpf méste demokrati uppfattas som ett tvadimensionellt begrepp, som bade
relaterar till det politiska systemets infléde (input) och utflode (output)'®. Politikens input
innebdr att vi har en ’styrelse genom folket”. For att detta skall vara fallet krdvs att
policybeslut direkt eller indirekt harror frdn medborgarnas autentiska preferenser. Vad giller
lokala problem dir alla individer paverkas av ett beslut dr det mojligt att f4& medborgarna att
medverka och till och med vara eniga i vissa fall. Nar det handlar om storre statsbildningar
med ett stort avstdnd mellan viljare och valda méste emellertid besluten tas med majoritet.
For att majoriteten dé inte skall missbruka sin makt gentemot minoriteten, méaste man kunna
utgd fran att majoriteten har det gemensamma bista for sina 6gon ndr de tar beslut. For att
detta skall vara mojligt anser Scharpf liksom de flesta andra, att medborgarna maste tillhor
samma kollektiva identitet. Eftersom han inte anser att EU:s medborgare gor detta kan inte
besluten som tas i EU legitimeras med hjélp av dess input. Scharpf stannar dock inte hir som
de flesta andra utan gar vidare och tittar pd demokratins andra del, dess output. Ett besluts
output, dess resultat kan nimligen ocksa legitimera beslutet om det &r effektivt, det vill sdga
pa ett effektivt kunna 16sa medborgarnas problem. D4 dr besluten demokratiska genom att de
ar en “styrelse for folket”. I sa fall krdvs inte att medborgarna tillhdér samma kollektiva
identitet, utan det racker att de tillhér samma valmanskér och har gemensamma intressen. En
samhorighet baserad pa intressen istillet for identitet ér tillréckligt'®. Darmed skulle beslut
inom EU kunna legitimeras genom att de till exempel fraimjar den ekonomiska effektiviteten
for medborgarna.
Scharpf anser foljaktligen att den frustration och forvirring som funnits i debatten kan
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pa nationell nivd. Man maéste observera och acceptera skillnaderna mellan input-relaterad och
output-relaterad legitimitet. Debatten blir bristfdllig om man inte ser autenticitet och
effektivitet som lika viktiga delar i demokratiskt sjdlvbestimmande. Enligt Scharpf skulle
ndmligen demokratin bli en meningslos ritual om besluten inte kunde 6ka effektiviteten i att
uppné uppsatta mal''’.

7.4.4 Olika politiska mal

Hos de tre akademiker jag presenterat ovan finns tydliga gemensamma faktorer. Alla ar
overens om att vi maste se pad demokrati fran en annan och bredare synvinkel, om vi skall
kunna ta stillning till och analysera det demokratiska underskottet i EU. Debatten har enligt
dessa varit bristfillig och enkelsparig alltsedan den tyska forfattningsdomstolens dom och
fram tills idag, d4 man enbart tittat p4 mojligheterna att legitimera EU:s beslutbefogenheter
genom ett klassiskt majoritetsstyre.

De tre erkdnner emellertid och dr eniga om att deras resonemang inte héller i alla
situationer. Scharpf tycker att Majones storsta bidrag, forutom teorierna om icke-
demokratiska kéllor till legitimitet, ar att han visat att olika policyomraden skiljer sig at i fraga
om legitimeringsbehov. Detta dr en problemstéllning som inte dr s& viktig nér det géller att
fatta demokratiska beslut pa nationell nivd men som maéste finnas med i diskussionen niar EU
och andra transnationella politiska samarbeten skall fatta motsvarande beslut'''. Scharpf
tycker liksom Majone, att icke-majoritetsgrundande legitimitet inte géiller omraden déar
intressena inte sammanfaller och diar besluten i1 stor utstrickning paverkas av
fordelningskonflikter eller av ideologiska eller kulturella motséttningar. I sddana fragor ar i
det ndrmaste enhilliga beslut inte mojliga varfor de tekniska experternas auktoritet inte ar
tillrackligt for att legitimera besluten. Darfor har enligt Scharpf debatten dven hir varit
bristfillig, eftersom denna behandlat det demokratiska underskottet som om detta varit ett
allmént problem. Om beslut som kan maximera den totala vilfirden och den ekonomiska
effektiviteten inte behover legitimeras genom majoritetsbeslut, kommer de demokratiska
problemen endast att drabba omrdden dir det finns intressekonflikter och ideologiska
motsittningar' 2.

Hittills 1 diskussionen har de tre statsvetarna varit timligen samstimmiga i sin tankegangar
om det demokratiska underskottet. Det finns dock en stor skillnad mellan Scharpf och
Majone. De star pa var sin kant pd den politiska skalan. For att fa sina politiska &sikter att
komma fram anvédnder de sina demokratiteorier. Genom att de bada anvinder sig av ett sa
kallat ”public choice-perspektiv”’ ges de stora mojligheter att fa uttryck for sina personliga
asikter i till synes objektiva teorier. Ett public choice-perspektiv innebdr ndmligen, att man
forklarar den politiska utvecklingen genom antagandet att alla aktdrer handlar rationellt for att
maximera den egna vinningen. Ett sitt att lyfta fram sina egna &asikter dr foljaktligen att
tillskriva viktiga aktorer i samhallet, till exempel medborgarna, dessa &sikter' . Majone som
vi hittar ute pa hogerkanten, hdavdar att Europas folk har visat att de inte vill ha en stor och
okontrollerad offentlig sektor'"*. Ekonomisk effektivitet och maximerad vilfird vill alla ha
men att denna skall fordelas inom befolkningen dr inte alla 6verens om. Darfor 4r de senare
besluten kontroversiella och kan inte tas av oberoende expertorgan. Istéllet skall de
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legitimeras av majoritetsmodellen i homogena kollektiva identiteter, det vill sdga pa nationell
niva.

Scharpf hiller med om omf6rdelningsbeslutens kontroversiella karaktér och att
medlemsstaternas olika ekonomiska forutsittningar och traditioner sétter kippar i hjulet'".
Han hévdar emellertid, socialdemokrat som han ér, att Europas medborgare vill ha en stark
social politik''® och en omfdrdelning av vilfirden. Scharpfs viktigaste slutsats dr dock att
denna dnskan motverkas, av att det finns en negativ ekonomisk integration som har tagit bort
alla handelshinder men ingen positiv ekonomisk integration som kompletterar denna. Han
anser darfor att det stora felet Majone gor, dr att inte ta hidnsyn till att de nationella
vilfardsstaternas mojligheter att fortleva in i framtiden direkt hotas av den europeiska
ekonomiska integrationen som pa ett drastiskt sitt minskar effektiviteten i det demokratiska
sjalvbestimmandet pa nationell niva''’. For att utveckla resonemanget ndgot menar Scharpf
att EU fran borjan varit inriktat pa bade ekonomisk och politisk integration, men framgéngen
har varit mycket storre nér det géller ekonomin &n politiken. Konsekvensen av detta ér ett EU
dér alla juridiska och administrativa begriansningar av varors och kapitalets fria rorlighet har
avskaffats. Foretagen kan déarfor utan begrénsning flytta kapital, forskning och utveckling till
de stater eller regioner som erbjuder de storsta vinsterna. De nationella regeringarna kan inte
pa nagot sétt skydda sina inhemska foretag mot konkurrenter som har tillverkat sina produkter
i en annan del av unionen och dérmed varit understéllda helt andra regler, eftersom det inte
finns ndgra gemensamma politiska regler. For att kunna locka till sig eller behalla kapital och
foretag, maste sdledes de olika medlemsstaterna konkurrera inbérdes med sina politiska
regleringar'®. Regleringskonkurrensen giller alla rittsomraden som kan paverka ett foretags
lokaliseringsval, exempelvis regler som paverkar ett foretags beskattning, regler avseende
avgifter och formaner i socialforsakringen, bolagslagstiftning, arbetsmarknadslagstiftning och
arbetsmiljolagstiftning.

Att det uppstar regleringskonkurrens mellan delar inom en enhet ar inget nytt problem. I
federala stater har regionala regeringar, stater och provinser linge haft problem med det
faktum att deras egen territoriella jurisdiktion dr sndvare dn marknadens grénser och enligt
federationens forfattning maste de respektera foretagens mojligheter att flytta kapital och
tillverkning Gver delstatsgrinserna''’. Dessa federala stater har dirfor stillts infor det svara
valet att antingen flytta ansvaret for frdgor som ror kapitalinkomster och
produktionskostnader i rorliga foretag uppat till den federala nivén eller att helt forsoka
undvika dem. I de fall dir man inte gjort nagot at problemet och 1atit socialpolitiken forbli pé
delstatsnivan har denna bara blivit svagare pa grund av delstaternas forsok att locka till sig
kapital och arbetstillfdllen. I flera av dessa fall har emellertid delstaterna blivit s& starkt
beroende av federala bidrag, att den reella politiska ansvaret dnda ligger hos
centralregeringen. Det enda sittet att behélla en anstdndig valfardsstat &r ddrmed att 1dmna
ver beslutanderitten i dessa fragor till den federala regeringen'”. Det bésta exemplet pd en
sddan lyckad 16sning tar Scharpf fran sitt eget hemland Tyskland. Dar har denna negativa
regleringskonkurrens forsvunnit genom att dessa fragor numera avgors i enhetlig federal
lagstiftning. Scharpf erkdnner att den hér starka centralregeringen i Tyskland &r ovanlig om

'3 Scharpf: Governing in Europe, effective and democratic?, s.192

"6 Ett tecken p ett storre stod for vilfirdsstaten med en omfattande omfSrdelning av resurserna, ir
socialdemokraternas framgangar i Europa under senare ar. For att ta nagra exempel ar det socialdemokratiska
regeringar som for tillfdllet har makten i starka medlemsstater som England, Tyskland och Frankrike. Pendeln
tycks séledes politisk ha svingt frén hoger till vinster samtidigt som de ekonomiska krafterna och mdjligheterna
fortfarande finns i en allt mer privatiserad och stark marknad.

"SOU 1998:124, ss.110-111

8 Aa, s.112

'”'S0U 1998:124, 5.112

20 Aa, ss.113-114

46



man jamfor med andra federationer i virlden, men om man ser till resultatet &r det den bésta
16sningen. P4 medlemsstatsnivd skadas vilfardsstaten av den ekonomiska konkurrensen pa
den integrerade europeiska marknaden sa att 4ven om det finns majoritetslegitimitet finns det
inte effektivitetslegitimitet. For att ett effektivt sjalvbestimmande skall kunna upprétthéllas
maste sdledes fordelningspolitiken flyttas fran de enskilda medlemsstaterna till EU. Antingen
kan det ske genom att EU utvecklar sin sociala stadga s& att den blir ett heltickande
europeiskt vélfardssystem eller i vart fall harmoniserar de enskilda staternas vélfardssystem sa
att regleringskonkurrensen kan elimineras'?'.

Majones l10sning gér foljaktligen stick i stiv med Scharpfs tankegangar och med de
erfarenheter vi har om hur vilfardsstaten skall kunna bevaras, varfor han kritiseras starkt av
Scharpf. Att Majone inte anstridnger sig for att komma fram med nagra teorier om hur
valfardsstaten skall kunna bevaras, dr dock kanske inte s& konstigt med tanke pa att han sjilv
inte dr ndgon anhdngare av vélfardsstaten, snarare tvirtom. Att vilfardsstaten till varje pris
skall bevaras dr Scharpfs egna politiska preferens och inte nidgot allmangiltigt virde. Att den
optimala 16sningen dr att flytta ansvaret i dessa fragor till gemenskapsniva, stodjer Scharpf pa
erfarenheter fran andra federationer. Att EU skulle vara att likna med en federation dr
emellertid inte ett pastiende som langt ifran alla skulle stilla upp pa. Om EU istillet, som
manga tycker, &r ett unikt politiskt projekt kanske man skall forsoka hitta en mer unik 19sning
pa problemet.

Aven om Scharpf tycker att den ovan diskuterade 16sningen 4r den mest optimala, erkénner
dven han att det inte dr den mest realistiska. Han instimmer ndmligen i Majones tankegéngar,
att det finns omréden dir majoritetsintressena inte sammanfaller eller kompletterar varandra
varfor dessa dr mindre lampliga att fora upp pad gemenskapsnivd om man vill behalla
legitimiteten'?. Vilfird och socialpolitik ingér i dessa. Skillnaden i ekonomisk utveckling
mellan medlemsstaterna ar alltfor stora d& en del av staterna ar de hogst utvecklade
ekonomierna i varlden, medan andra till helt nyligen var sa kallade troskelekonomier. De
svagare ekonomiska staterna har inte samma utstrickning rad att belasta sina foretag,
arbetstagare eller konsumenter med 6kade vélfards- eller miljokostnader.

Som situationen &r idag i Europa anser Scharpf att vi blir tvingade att anvénda oss av en
kompromiss. Visst skulle ansvar och makt hamna pad samma nivé och det demokratiska
underskottet 16sas om vi valde att federalisera eller aternationalisera EU men inget av dessa
alternativ dr en realistisk 10sning. Att gora EU till en federation skulle vara idealt ur
effektivitetssynpunkt men samtidigt skulle vi forlora legitimiteten d& grundlidggande
demokratiska element som en kollektiv identitet och gemensamma partier saknas. En
tillbakagang till ett mellanstatligt samarbete skulle tvirtemot innebédra att den ursprungliga
legitimiteten atervanns men vara ddesdigert for den ekonomiska effektiviteten.

7.4.5 Det finns ingen slutgiltig 16sning

Att Majone, Scharpf och Gustavsson foresprédkar ett storre hidnsynstagande till
effektivitetsansprak i demokratidebatten har vi sett, men har de egentligen nagra fler
berdringspunkter. Scharpf och Gustavsson ser vélfardsstaten som ett avgorande inslag i det
demokratiska Europa medan Majone anser att densamma inte har en plats i framtidens politik.
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Majone och Scharpf kan ténka sig en 6kad Gverstatlighet for att frimja effektiviteten medan
Gustavsson till skillnad fran andra effektivitetsforesprakare inte dr ndgon anhingare av en
okad overstatlighet i unionen.

Vad Gustavsson och Scharpf ytterligare har gemensamt dr emellertid att de accepterar EU
som det dr idag, d&ven om det delvis anvinder olika motiv. De tycker att unionen skall bevaras
som den dr dven om den inte fungerar optimalt i alla situationer. Det finns ndmligen inte
nagon slutgiltig eller idealisk 16sning for unionen. Felet som de flesta har gjort ar foljaktligen
att forsoka forverkliga utopier vilket aldrig kan vara en riktig politik. En av dessa som
Gustavsson kritiserar 4r Majone, vars regulativa politik enligt Gustavsson endast &r en
planritning och inte ett atgardsprogram som kan anvindas i verkligheten. Det finns idag inga
mojligheter att blasa i pipan, ta EU av planen och bygga upp unionen fran borjan igen. Istillet
far man korrigera eventuella fel och brister pa vigen. Som Gustavsson sdger, maste Europa
reformeras medan det civila, politiska och sociala livet pagar'”. Under tiden fir man
uppskatta det som ir bra i det faktiska systemet. Aven om EU inte inom den nirmaste
framtiden kommer att forvandlas till en demokratisk statsbildning eller kunna uppfylla
medlemsstaternas vélfardsdtaganden, kan unionen i vissa fragor sékerstilla den demokratiska
legitimiteten pa nationell niva och i och med detta tycker inte Scharpf att framtidens Europa
ser s& mork ut som vissa vill pasta'*.

Gustavsson och Scharpf ar sdledes starkt kritiska mot de sa kallade utopisterna som inte
forstar att i den snabba globala utvecklingen vi har idag kan EU inte ta time-out for att
genomfora demokratiskt forankrade konstitutionella reformer. Dessa tankegangar dr
virdefulla da de dr mer realistiska och béttre anpassade till den situation som Europa befinner
sig i idag. Aven dessa tankar ir emellertid utsatta for kritik, frimst fran ideologisk synvinkel.
Exempelvis har stark kritik kommit fran Weiler som inte kan acceptera att status quo, det vill
siga bevarandet av EU som ett statsrittsligt provisorium, skulle vara det bista'®. Det 4r inte
forsvarligt att forsoka bevara demokratiska brister genom att ge medborgarna mat och noje
och dirmed halla dem nojda. Ett sddant system &r korrumperande eftersom man lockar
medborgarna att glomma sina demokratiska réttigheter i utbyte mot en storre ekonomisk
effektivitet och vilfard, ”det gemensamma bésta”. Att prioritera en ekonomisk maximering
har alltid varit kontroversiellt.

7.5 Demokrati och effektivitet

Den hir starka betoningen pé effektivitet, som Gustavsson, Majone och Scharpf star for, ar
inte nagon ny foreteelse. Nar Schumanplanen lades fram 1950, vilken var grunden for det
fortsatta gemenskapssamarbetet, var det just effektivitet som efterstravades'*’. Det var
samarbetets resultat som avgjorde om man skulle fortsétta eller inte. I den svenska debatten
infor Sveriges intrdde i EU var det ocksa framst effektivitetsinriktade argument som
dominerade. De tyngsta skilen till att vi skulle g& med i EU var den effektivare och mer
lonsamma handeln, de positiva effekterna pa arbetslosheten och de 6kande mojligheterna till
en kontinental miljopolitik som ett medlemskap skulle innebdra. Frdgan dr emellertid om
dessa positiva effekter inte kan uppnas samtidigt som unionen skots pa ett ur demokratisk
synvinkel hallbart sitt. Ar dessa virden verkligen varandras motsatser?

12 Gustavsson: Sokandet efter en tredje mojlighet, s.200
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7.5.1 Finns ett motsatsforhallande mellan demokrati och effektivitet?

En allmidn uppfattning dr att det finns ett motsatsforhdllande mellan demokrati och
effektivitet. Dessa bdda variabler fungerar som aktorer i ett nollsummespel varfor en hogre
effektivitet ger en lagre demokrati och tviartom. Manga tycker dock att det dér ar en forhastad
slutsats som bor modifieras rejélt. Enligt exempelvis Anders Sannerstedt visar historien att
demokratier varken dr mer eller mindre handlingskraftiga dn auktoritira system'?’. Visst kan
beslutsprocesser och administration ta ldngre tid ndr manga skall vara med och bestimma men
i ett auktoritért system kan det finnas andra problem som &r nog sé allvarliga med avseende pa
statsapparatens effektivitet, till exempel omfattande korruption, vilket vi sag att Weiler
varnade for tidigare. Enligt Sannerstedt har den starka internationaliseringen under de senaste
artiondena inneburit en negativ utveckling bdda for demokratin och effektiviteten i det
politiska livet. I och med att den enskilda statens beroende av sina grannlédnder har 6kat maste
allt fler beslut nu tas dver statsgrinser istillet for inom dessa. Mellanstatliga beslut kriaver
mellanstatliga forhandlingar, vilka tar ldngre tid &4n interna beslutsprocesser varfor
effektiviteten minskar. For att forhandlingar mellan staterna alls skall komma till stdnd krivs
att dessa halls bakom stidngda dorrar. Dédrmed far ocksd demokratin stryka péd foten i den
internationella politiken. For att vara en internationell organisation erbjuder EU dndé& en
relativ bra oppenhet varfor det enligt demokratiutredningen skulle vara en forlust for
demokratin om de fragor som nu behandlas i EU skulle flytta tillbaka till diplomatin och
andra forhandlingspriiglade organisationer'>*. Demokrati och effektivitet behdver inte heller
motarbeta varandra utan det ena kan rentav fraimja det andra. Ju mer demokratiskt ett beslut ar
i form av ett brett deltagande i beslutsprocessen, desto enklare blir genomforandet av beslutet.
P& samma sitt kan effektivitet 0ka forutsattningarna for en fungerande demokrati eftersom
medborgarnas stod for de politiska institutionerna i hogsta grad ar beroende av hur effektivt
det politiska systemet ar'>.

Med det forda resonemanget menar jag inte att vi skall bortse fran de klara konflikter som
trots allt kan finnas mellan demokrati och effektivitet, speciellt vad géiller politik pa
mellanstatlig niva. I de olika medlemsstaterna finns en miangd institut som skall garantera
demokratins uppratthallande som inte kan overforas till unionsniva beroende pa att de inte
anvinds av de andra medlemmarna eller att den gemensamma beslutsprocessen da skulle bli
ogenomforbar. Demokrati och effektivitet kan séledes inte alltid uppnas samtidigt men att ga
fran det till att hdvda att det ena alltid utesluter det andra dr ocksd en forenkling av
verkligheten.

Nér man skall bedoma Gustavssons och de andras bidrag &r det ocksé viktigt att titta pa hur
debatten har forts och vad unionens medborgare inte dr néjda med. Visst har effektiviteten i
gemenskapsarbetet varit en viktig faktor och kommer ocksa att vara det, frimst med tanke pa
den framtida utvidgningen av unionen. Emellertid har, trots att bristande effektivitet har varit
ett viktigt problem att analysera, den stora stotestenen for EU:s legitimitet under senare ar
varit att besluten hamnat for langt fran medborgarna och dessutom saknat 6ppenhet. Den
hetaste diskussionen i dessa fragor har tyvirr som vanligt forts bland akademiker. Att som
dessa prioritera effektivitet framfor medborgarnas inflytande &r troligtvis dndd ingen
framkomlig vég for den politiker som vill ha medborgarnas fortroende i framtiden.

Det ligger emellertid mycket i vad Gustavsson sdger eftersom han just betonar unionens
speciella karaktir, dar mellanstatliga och Overstatliga element blandas pa ett nytt séitt. D& ar
det kanske orealistiskt att utga fran att samma demokrati som finns pa nationell niva dven kan
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finnas pé& europaniva utan att unionens funktion forsdmras alltfor mycket. Det dr just genom
denna enkla slutsats som effektivitetsforesprdkarna lamnat sitt viktigaste bidrag i debatten.

8 Optimism: Det demokratiska underskottet kan avskaffas i EU

Som framkommit tidigare finns det trots allt ménga som &r optimistiska vad géller
mojligheterna att i framtiden stirka demokratin och dirmed dven legitimiteten i unionen.
Exempelvis kan man ndmna Weiler och Habermas men det finns dven svenska representanter,
till exempel Nergelius.

Dessa ér visserligen mycket kritiska till hur demokratin idag fungerar pa den overstatliga
nivan men just genom att konstatera vilka problem som finns kan de ocksa se vilka atgérder
som behovs. Flertalet av de reformforslag som vécks i debatten har gétt ut pa att 10sa ett av de
viktigaste problemen, nimligen att fora EU narmare medborgarna. Foresprakarna tror att det
verkligen dr mojligt att utveckla demokratiska strukturer pa unionsniva. Det beror nog till stor
del pa att de inte sédtter ett absolut likhetstecken mellan demokrati och stat. De begrinsar inte
sina tankegangar till att demokrati, i ordets rétta bemérkelse, inte d&r mdjlig i unionsarbetet
enbart pa grund av att EU inte liknar en stat. De anser inte, som jag redogjort for tidigare, att
ett nodvéndigt villkor for att skapa samhorighet och solidaritet dr ett gemensamt sprak, etnisk
homogenitet samt nationella myter. Det finns andra viktiga faktorer som kan sammanfoga
unionens medborgare. Unionsmedborgarskapet kan mojliggéra att en gemensam identitet
vixer fram. Den gemensamma identiteten grundas just pd kénslan hos alla att vara
medborgare i unionen. David Held talar om ett kosmopolitiskt projekt. Syftet med detta &r att
minniskor i1 framtiden maste ldra sig att vara kosmopolitiska medborgare, dvs bade vara
medborgare i sina egna lander men ocksa i ett storre sammanhang, till exempel i ett regionalt
projekt som EU. Det dr det enda séttet att tillsammans kunna klara av gemensamma
komplicerade problem i fortsdttningen. Viktiga ideal kan ocksé skapa sammanhéllning, t.ex.
att medborgarna ser unionen som ett fredsprojekt eller som ett skydd mot diskriminering
p.g.a. nationalitet. Framforallt var det sddana hér idealistiska motiv som lag till grund for
samarbetet mellan de sex ursprungsmedlemsldnderna. Fér de nya medlemsstaterna har EU
framst setts som ett ekonomiskt projekt men det hindrar inte att 4&ven andra motiv kan ha
betydelse nir man tar stdllning till unionens vara eller inte vara.

8.1 Europaparlamentets nya roll

Om det nu dr mojligt att utveckla demokratin i framtiden hur skall man i sé fall ga tillvaga?
Det 6vergripande malet har som sagt varit att pa olika sitt kunna minska det glapp som idag
finns mellan EU och dess medborgare. Frdgan har framforallt handlat om vilka
konstitutionella fordndringar som skulle kunna stérka unionens demokratiska legitimitet.

Den vidg som makthavarna valt att ga &r att starka Europaparlamentets stdllning. Ett
aterkommande argument i debatten har nimligen varit att Ministerradet som lagstiftande
organ har alltfor bristande demokratisk legitimitet. Ministerrddet har beskrivits som en
herrklubb vilken bakom stingda dorrar beslutat om Europas framtid utan insyn och inflytande
frdn medborgarna. Denna nidbild &r givetvis ndgot dverdriven. Ministerradet dr indirekt
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demokratiskt eftersom det faktiskt bestar av representanter frdn medlemsstaternas regeringar
och har pé detta sitt samma grad av legitimitet som vilket mellanstatligt samarbete som helst.

Eftersom EU emellertid delvis ar ett Gverstatligt samarbete behovs ett mer direkt
medborgarinflytande. Detta kan delvis uppnéds genom att en Overstatlig institution som
Europaparlamentet far 6kad makt. Europaparlamentets utveckling har under den senaste 10-
arsperioden varit ndrmast dramatisk. Frén att i borjan fungerat som en diskussionsklubb for
fore detta politiker har det nu blivit en jambordig deltagare i lagstiftningsprocessen pa manga
omraden. Darmed har ministerrddet forlorat sin dominerande stillning. Huvudregeln numera,
som jag redogjorde for tidigare, ar att man skall anvidnda sig av medbeslutandeproceduren i
artikel 251 vilket innebér att lagforslag inte kan antas om en absolut majoritet i parlamentet
rostar emot det. Den hér utvecklingen innebér att unionen alltmer tycks ga i riktning mot en
bikameral legislatur'®, dvs att Ministerradet och Europaparlamentet fungerar som ett
tvakammarsystem. Om man skall jimfora med medlemsstaterna paminner det nya systemet
mest om det federala system som tillimpas 1 Tyskland. Eftersom Europaparlamentet inte pa
egen hand kan anta ny lagstiftning kan det dock inte fa samma stéllning som den svenska
riksdagen har i Sverige.

Europaparlamentets stillning har ocksa starkts genom att dess samtycke kréavs for att kunna
ingd nya avtal mellan EU och utanforstdende stater eller internationella organisationer.
Europaparlamentet kan alltsé hindra att nya medlemsstater antas. En annan nyhet som gor att
parlamentet hivdar sig pa bekostnad av medlemsstaterna och Ministerradet ar att parlamentet
hiadanefter skall godkdnna nomineringar av nya kommissionsordforanden som jag tog upp
tidigare under avsnittet om Kommissionen"'. Man kan ocks& anmoda Kommissionen att
lagga fram ett visst lagstiftningsforslag vilket man inte kunde gora tidigare. Enligt artikel 192
kravs dock att en majoritet av ledaméterna star bakom anmodan.

Det finns ytterligare en demokratiaspekt med att parlamentet far en starkare stillning.
Parlamentet har namligen, till skillnad frdn radet, ett mycket stérre matt av oppenhet och
insyn. Parlamentet har 6ppna debatter och offentliga protokoll. I Amsterdamfordraget har man
dessutom éndrat en artikel (artikel 1) samt infort en ny artikel (artikel 255) som ror 6ppenhet
och insyn. Syftet dr att beslut skall tas sa oppet och sd ndra medborgarna som mojligt. Alla
EU-medborgare och Ovriga personer som dr bosatta i en medlemsstat, skall ocksé i
fortsdttningen ha en rittighet att fa tillgdng till europaparlamentets, ministerradets och
kommissionens handlingar. Det hir adr onekligen ett allvarligt forsok att underlitta for
medborgarna att ta del av arbetet i unionens olika institutioner.

Parlamentet har slutligen fatt mojligheter att ta itu med missténkt korruption och
forvaltningsmissbruk genom att man numera kan tillsétta tillfélliga undersokningskommittéer
som speciellt skall utreda eventuella "affdrer”. Genom Maastrichtférdraget och nya artikel
195 fick man ocksé en mojlighet att for forsta gangen utse en “europeisk ombudsman” 1995.
Eftersom man hade sneglat pad det nordiska systemet med ombudsmén, valdes det finska
parlamentets ombudsman, Jacob Soderman, till den forste europeiske ombudsmannen.
Ombudsmannen kan sjdlv starta utredningar om han uppticker ndgot omrdde dar
gemenskapsforvaltningen inte fungerar som den ska. Det dr dock inte enbart parlamentet som
fatt okade mojligheter att kontrollera att de andra institutionerna skodter sig. Aven
medlemsstaternas medborgare kan framfora klagomadl till ombudsmannen om
missforhallanden i forvaltningen vid gemenskapens institutioner eller organ. Med
missforhdllanden avses till exempel administrativa oegentligheter, orittvisa, diskriminering,
maktmissbruk, brist pa eller vigran att delge information och onédig forhalning'?.
Medborgarna har forutom de administrativa klagomalen, ytterligare en mojlighet att kontakta
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parlamentet om de dr missndjda. Alla medborgare kan ldamna in en “framstéllning” till ett
speciellt utskott i parlamentet. En framstéllning kan vara en forfrigan om hjélp i ett visst
drende, ett personligt overklagande eller helt enkelt en uppmaning till parlamentet att ta
stillning till en frdga av allmént intresse. Detta dr saledes dnnu ett led i strivandena att gora
EU:s beslutsprocess mer oppen, forstdelig och paverkbar for medborgarna. Vid en forsta
anblick av alla dessa nya forsok att demokratisera unionen blir man lite imponerad och lugnad
eftersom det nu kinns som att dessa fragor i fortsattningen kommer att prioriteras. Vid en mer
noggrann genomsyn dr man dock inte lika séker.

8.2 Ar reformerna riktiga?

Asikten att den hir utvecklingen tvekldst stirker unionens legitimitet &r dock inte fri frén
inviandningar. Som regeringen hévdar i propositionen som foregick det svenska medlemskapet
adr en storre makt till parlamentet inte okontroversiell eftersom detta under vissa
forutséttningar kan innebédra en motsvarande forsvagning av de nationella parlamentens
inflytande genom ministerradet'>. Att hivda att ministerradet som institution skulle sakna
demokratiska strukturer dr, som jag konstaterat tidigare, felaktigt. Visserligen ér det fragan
om en indirekt demokrati men samtidigt dr det ett system som dr beprévat och som har en
bred forankring hos medborgarna genom att radet bestir av regeringsrepresentanter.
Regeringsrepresentanterna dr dessutom utsedda av en statsminister som i sin tur ar direkt
utsedd av ett folkvalt parlament med stark legitimitet. Aven det mellanstatliga inslaget i rAdet
ar emellertid problematiskt ur demokratisk synpunkt, varfor kritiken inte ar obesvarad enligt
Kerstin Jacobsson'**. T ministerradet 4r ndmligen ministrar lagstiftare vilket innebir en
sammanblandning av den lagstiftande och den verkstidllande makten. Medlemskapet innebéar
darfor en maktforskjutning fran parlament till regeringar och till nationella och 6vernationella
tjdinsteméin. Detta 4r en av anledningarna till att man framforallt har satsat pa att ge
parlamentet en ny roll i EU. Den intressanta fragan blir darfér om de institutionella
reformerna verkligen ér tillrackliga.

8.2.1 Europaparlamentets nya lagstiftningsbefogenheter

Vad giller Europaparlamentets nya utseende far man verkligen siga att det innebir en rejél
ansiktslyftning. Europaparlamentet har inte bara minskat sitt psykiska beroende av radet
genom att man fitt en dkad lagstiftningsmakt. Aven det fysiska beroendet ir eliminerat
genom att man dntligen har flyttat ut frdn de lokaler som man ldnat av Ministerrddet. De
nyvalda ledamoterna skall saledes flytta in i nya lokaler med nya befogenheter till sitt
forfogande. Europaparlamentet har till och med fétt en ny talman, i form av Nicole Fontaine,
och hon poingterar att Europaparlamentet genom Amsterdamfordraget blivit ett fullvardigt
parlament med nistan alla de befogenheter som normalt tillkommer ett parlament'®>. Som vi
alla vet héller dock ett snyggt yttre inte for evigt varfor det finns all anledning att kolla under
masken for att se hur det ”’nya” Europaparlamentet verkligen fungerar.
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8.2.1.1 Hur stor lagstiftningsmakt har Europaparlamentet i praktiken?

Vi har alla hort att Europaparlamentet numera har en jdmstilld roll med Ministerradet i
unionens lagstiftningsprocess varfor det inte ldngre dr en tvasidig procedur dar Ministerradet
och Kommissionen kan hérja fritt utan dven Europaparlamentet spelar en lika viktig roll i
denna procedur. Stimmer denna bild med hur verkligheten ser ut i dagens EU? Mycket riktigt
har Europaparlamentets inflytande dkat under aren. 1958, nér samarbetet var alldeles nytt, var
Europaparlamentet utestdngt fran hela 72% av gemenskapens beslutsomraden, idag har den
siffran sjunkit till 40%. Givetvis dr detta en klar forbdttring men det visar ocksd att
Europaparlamentet, till skillnad fran vad vissa kan luras att tro, inte pa ldnga vigar kan
paverka alla omraden dir makten har flyttats upp till unionsniva. Pa grund av att EU:s
maktbefogenheter har 6kat under senare &r har det antal omrdden dar Europaparlamentet inte
ar delaktigt till och med Skat fran 62 till 65 stycken'°. Europaparlamentets utvecklingstakt
har darféor mycket riktigt, som manga har pastatt, inte hunnit med Ovriga EU:s
integrationstakt. P& manga av de omraden dir Europaparlamentet numera ar delaktigt ar det
dessutom endast 1 form av en rittighet att bli informerad eller konsulterad, inte att vara med
och besluta. Av de totala antalet antagna lagstiftningsbeslut, utgjorde de antagna med
antingen samarbets- eller medbeslutandeproceduren, endast 12% under 1997. Trots att det &r
en rejil okning frdn exempelvis 1987 d4 motsvarande siffra var 1%, ar omradet déar
Europaparlamentet har ett verkligt inflytande beklimmande litet"”’. Som jag redovisade for
tidigare har medbeslutandeproceduren inforts pa 23 nya politikomraden. Detta &r givetvis bra
men tyvérr dr det inte enbart nya omraden for Europaparlamentet utan mestadels (15 stycken)
omrdaden dir man tidigare tillimpade samarbetsproceduren. Under de senaste aren har
ndmligen antalet lagstiftningsforslag som lagts fram, dir samarbetsproceduren skulle
anvéindas, minskat med i stort sett samma siffror som forslag dar medbeslutande skulle
anvindas har Okat. Anledningen till detta &r att i den viktiga artikel 95 har
samarbetsproceduren bytts ut mot medbeslutandeproceduren'*®. Vad giller beslut om den inre
marknaden har Europaparlamentet foljaktligen ett avgorande inflytande. Enligt ménga kritiker
ar denna nya maktbefogenhet for Europaparlamentet inte mycket att ha eftersom den inre
marknaden skulle varit genomford 1992 varfor de flesta viktiga beslut redan dr tagna. Det
stimmer nog till viss del men dndd togs 67% av besluten, baserade pa
medbeslutandeproceduren, med stod av artikel 95. Det beror pa att de 15 nya policyomraden
dir medbeslutande skulle vara den géllande proceduren inte har ront ngot storre intresse'.
Delvis kan detta bero péd att manga beslut skulle ha kunnat antagits med de nya reglerna som
stod, men att det varit lattare att anvinda den gamla beprovade artikeln varfor man forsokt att
pressa in den nya lagen under artikel 95. Det kan emellertid ocksa vara sa att de nya reglerna
inte ansetts tillampliga eller dess omraden inte tillréckligt intressanta att tillimpa. Det skulle
ge en dyster bild av Europaparlamentets inflytande i framtiden eftersom artikel 95 inte kan
anvédndas pa alla beslut i all framtid och om da Europaparlamentets nya befogenheter inte
anvands, kommer dess mojligheter att paverka snarare minska dn 6ka framover.

Av betydelse dr dock inte bara hur manga beslut som ar foremal for Europaparlamentets
godkénnande tack vare medbeslutandeproceduren utan ocksa vilka sorters beslut det handlar
om. Tyvérr maste man da konstatera att det framforallt 4r de mer generella direktiven som
Europaparlamentet kan vara med och paverka och inte unionens forordningar. Endast vid fem
tillfallen under 1997, vilket utgor 4% av fallen, var det en férordning som antogs med hjélp av
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de nya proceduren'®. De ir alltsd frimst i samband med framtagning av direktiv och
allménna handlingsprogram som Europaparlamentet sldpps fram, annars verkar Ministerrddet
fortfarande ha ett beslutsmonopol.

Avslutningsvis kan det vara intressant att titta p4 vem av Europaparlamentet och
Ministerrddet som har haft det storsta inflytandet 6ver hur beslut tagna med
medbeslutandeproceduren slutligen utformas. Trakigt nog har Europaparlamentet inte heller
hir kunnat flytta fram sina positioner tillrdckligt ldngt. Visserligen har ett nagot hogre antal
andringsforslag fran Europaparlamentet godtagits av Ministerradet under drendets gdng men
vad giller beslutets slutliga utformning har fallen dér Europaparlamentets forslag trumfat
igenom minskat fran 24 till 18%. Istillet har Ministerradets alternativ eller kompromissforslag
fatt ett storre genomslag vilket kanske inte var tanken'*'.

Det finns dock som jag poédngterat tidigare ett antal situationer da Europaparlamentet
verkligen har en mojlighet att sdga nej eller ja, till exempel ndr man skall antaga nya
medlemmar. Fragan dr emellertid om en sddan beslutsform ar sa lyckad. Att bara ge ett
samtycke eller inte ger ingen plattform for forhandlingar och 6verenskommelser mellan
Ministerradet och Europaparlamentet varfor det kanske hade wvarit bidttre med
tvangsforhandlingar vid tvistigheter istéllet for att sdga blankt nej eller &nnu virre ett pressat
ja.

8.2.1.2 Framstegen ér inte tillrickliga

Med hénsyn till ovanstiende uppgifter skulle jag vilja sdga att parlamentet visst har gjort
framsteg men att dessa &r inte tillrdckligt stora. Siffror och procenttal méste man alltid ha ett
kritiskt forhallningssétt till men jag tycker dndé att de visar ganska tydligt att parlamentet
annu har vildigt langt kvar till att kunna jamforas med ett nationellt parlament. Man &r
fortfarande utestédngd fran manga viktiga omraden och den viktigaste lagstiftningen i form av
forordningar dr man sidllan delaktig i och ndr medbeslutandeproceduren anvénds dr det
fortfarande rddet som verkar ha det avgorande inflytandet. Man skall sjélvklart inte forakta
det som har uppnatts och om man nu skoter sina kort ritt ar ytterligare befogenheter i
framtiden mdjliga. Det finns de som sdger att det nya ansvaret i medbeslutandeproceduren har
haft stor betydelse for hur parlamentet fungerar. Till exempel har ledamoéterna blivit mer
professionella och specialiserade inom sina verksamhetsomrdden och parlamentet som en
helhet har fitt en béttre organisation samt en bittre rostdisciplin'*®. Det finns dock dven de
som tvirtemot tycker att den ytterligare involveringen av parlamentet gor proceduren mer
komplicerad, oforstaelig, och ineffektiv. Som vi sett tidigare dr det flera som virdesétter
effektivitet mer 4n majoritetsstyre. De hdvdar att proceduren ar ineffektiv bade genom att den
ar for langsam och genom att man kommer fram till for fa beslut. Denna pessimism har dock
inte mycket beldgg for &ven om medbeslutandeproceduren nu tar ldngre tid 4n ett “samarbete”
institutionerna emellan, tar medbeslutandet kortare och kortare tid'*. Att processen tar lang
tid kan man inte heller enbart lasta parlamentet for eftersom detta i genomsnitt endast tar
hilften sé lang tid pa sig att behandla drendet forsta gangen jamf{ort med vad radet behdver for
att komma fram till en gemensam standpunkt'**.
Sammanfattningsvis skulle jag vilja pasta att parlamentet verkligen har skjutit fram sina

positioner men nagot riktigt parlament eller négot fullfjidrad lagstiftare har man inte blivit.
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Parlamentets deltagande verkar fungera och man &r inte mindre effektiv &n EU:s Ovriga
beslutsfattande. Problemet dr att deltagandet inte blivit s& stort som man hade tdnkt sig.
Givetvis skall man noggrant beakta att de siffror och analyser jag anvdnder mig av, till storsta
delen bygger pa situationen 1997-1998 da Amsterdamfordraget och dess reformer &dnnu inte
tratt 1 kraft. Att de dndringar som tillkom genom detta fordrag dr sa dramatiska som Nergelius
vill utmala'®, att de skulle upphéva de brister jag har papekat hir, haller jag dock inte med
om. Darmed haller jag inte heller med om att parlamentets nya lagstiftningsroll kan ldka de
demokratiska brister som uppstar genom att EU kan stifta lagar som inte behover godkénnas i
de nationella parlamenten.

8.2.2 Europaparlamentets nya kontrollbefogenheter

En viktig del av Europaparlamentets nya maktstillning utgors av den utdkade kontrollmakten.
Som jag redogjort for tidigare har Europaparlamentet numera ett ansvar att kontrollera de
flesta institutioner som tar del i unionens beslutsfattande men fortfarande ar det framforallt
Kommissionen som man skall granska och det ar ocksa i forhéllande till Kommissionen som
Europaparlamentet framst har stirkt sin stdllning.

8.2.2.1 Godkinnande av Kommissionen och dess ordforande

En av parlamentets nya maktbefogenheter, dr att man inte bara maste godkidnna en ny
kommission utan dessforinnan dven maste godkidnna medlemsstaternas kandidat till
ordforandeposten. Det var egentligen forst i och med den nya lydelsen av artikel 214, vilken
kom genom Amsterdamfordraget, som den hér réttigheten klart uttrycktes. Parlamentet var
dock véldigt framfusiga i den hér fragan varfor redan Jaques Santer utsattes for parlamentets
omrdstning och klarade sig med blotta forskrackelsen. Parlamentet ansdg ndmligen att redan
Maastrichtfordraget gav dem denna befogenhet. Den hidr nya mojligheten till kontroll av
kommissionens ordférande kommer dock att fa en dnnu storre betydelse i framtiden eftersom
ordforanden har fatt mer makt och en klarare roll genom det nya fordraget. Enligt den nya
utformningen av artikel 214 skall ndmligen medlemsstaternas regeringar nominera ovriga
ledamoter av kommissionen i samforstand” med ordféranden. Ordféranden kommer saledes
att ha ett storre inflytande over vilka personer han eller hon skall ha som sina medarbetare
varfor medlemsstaternas inflytande samtidigt kommer att minska. Aven artikel 219 har ett
nytt stycke didr det ségs att kommissionen “skall arbeta under politisk ledning av sin
ordforande”. Det sdgs vidare i1 en forklaring att ordféranden méste ha stor handlingsfrihet i
fordelningen av uppgifter inom kollegiet och dven nir det géller att omfordela dessa uppgifter
under en kommissions dmbetstid. Aven dessa bestimmelser understryker den gillande
hierarkin i kommissionen och gor ordférandens roll allt mer lik en nationell regeringsbildare.
Precis som en statsminister skall godkdnnas av landets parlament skall
kommissionsordforanden godkénnas av sitt parlament.

Hur har da de hér nya reformerna slagit ut i verkligen? Ja Romani Prodi verkar i alla fall ha
tagit pa sig sin nya roll som maktig regeringsbildare. Han talar om de 19 kommissiondrerna
som hans ’dream team”, da det enligt honom sjdlv dr ett vélbalanserat lag av hogsta kvalitet
som kan reformera kommissionen till en forvaltning i vérldsklass'*®. Det dr dock kanske inte
sé konstigt att han maste ga ut med en tuff marknadsféring, da han inte som en statsminister
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kan rdkna med parlamentets stod for sina kommissiondrer till f61jd av partisympatier. Att bade
ordféranden samt hans kommissiondrer maste godkénnas av parlamentet har ocksé gjort att
dessa maéste florta med parlamentet pa alla mojliga sdtt innan omrostningen. Ett exempel pa
detta &r Prodis forslag pa en ny uppforandekod som antogs precis innan omrostningen. Koden
behandlade bland annat avstingning av kommissiondr som gjort sig skyldig till brott eller
korruption, medverkande pa parlamentets sammankomster och tillgang till dokument. Att
parlamentet tvingade till sig dessa garantier &r inte s konstigt med tanke pa fiaskot med den
forra kommissionen. Aven varje kandidat kontrollerades noga av Prodi infor de tuffa
utskottsforhoren. Dessa utskottsforhor ar offentliga varfor eventuella brister skulle kablas ut
over hela Europa. Den hér gangen var de flesta kandidaterna dock mycket vél forberedda
varfor det kanske inte var s& konstigt att den nya kommissionen godkidndes av parlamentet
med en ganska bred marginal'”’. Som vi sig med den senaste kommissionen &r ett
godkénnande ingen garanti for dess duglighet men det viktiga ur demokratisk synvinkel &r att
mojligheten finns for parlamentet att protestera mot en kommission som man inte har
fortroende for.

8.2.2.2 Misstroendevotum

Om kommissionen pa ett senare stadium skulle sakna fortroende hos parlamentet och dess
viljare finns dven mdjligheten till en misstroendeforklaring i parlamentet gentemot
kommissionen. Tyvirr har den hdr mojligheten till kontroll 6ver kommissionen varit minst
sagt outnyttjad. Forutom ett misslyckat forsok pa 70-talet'® och den senaste farsen nir
parlamentet inte vagade ta avstand frdn kommissionen innan man hade en fristdende
expertutredning i ryggen, har parlamentet varit tyst. Ett problem &r kraven i artikel 201 som
innebdr att tva tredjedelar av parlamentsledamoterna maste std bakom misstroendevotumet
och att omrostningen skall ske Oppet. Det verkar som om en sd pass stor del av
parlamentarikerna inte kan std upp mot Kommissionen offentligt. Ett av de stora problemen
har dven varit att kommissionen endast kan avsittas som en helhet varfor parlamentet tvekat
nér det endast varit en eller ett par kommissiondrer som hamnat i blasvéder. En vildigt viktig
fraga som parlamentet stillde till Prodi infor omrdstningen i parlamentet, var dérfor vad som
skulle hinda om man ville avsitta en enstaka kommissionédr. Har blev parlamentarikerna
ndjda eftersom Prodi tog till sig kravet att det skall vara mdjligt att sparka enskilda
kommissiondrer om de misskoter sig. Han svarade ndmligen att han lyckats utverka
personliga garantier frdn samtliga kandidater, att de kommer att begéra avsked om han skulle
kriva detta'®. Att lita p4 parlamentets mdjlighet att rikta misstroendeférklaring for att komma
tillratta med fusk och korruption ér dock inte att rekommendera. Om parlamentet vill visa att
man ar en maktfaktor att rikna med far man allt visa mer rag i ryggen i fortsittningen.

8.2.2.3 Vem ir det man kontrollerar?

Sammantaget verkar det som att parlamentets godkdnnande av kommissionens ordférande
och hans kommissionérer dr ett lyckat experiment. Det ger parlamentet och ddrmed unionens
medborgare ett mer direkt inflytande Gver samt en stérre insyn i kommissionen. Att
kommissionen numera skall ha stod 1 ’sitt” parlament, att kommissionsordféranden alltmer
skall forsoka efterlikna en klassisk regeringsbildare och att alla dessa kan “avsittas” av
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parlamentet far en dock latt att luras att kommissionen dr en regering som visst kan avkrévas
sitt ansvar i bdsta demokratisk anda. Problemet ligger emellertid i att kommissionen inte
motsvarar var nationella regering. Visserligen dr den ansvarig for verkstillande av besluten,
precis som var regering, men den tillsitts inte pd samma sétt och framforallt har den inte
samma uppgifter. Det &dr inte kommissionen som é&r lagstiftare tillsammans med parlamentet
utan radet varfor det dr representanterna i radet som skall kunna avsittas vid felaktiga beslut
eller minskat fortroende. Det dr emellertid inte sirskilt sannolikt att en minister som fattat ett
impopuldrt beslut i radet avsitts pd hemmaplan och forutséttningarna for detta kommer
sannolikt ocksa att minska i framtiden eftersom allt fler beslut i rddet tas med majoritet, varfor
det blir svarare att se vem som dr ansvarig for besluten. Dirmed ar inte den mest
problematiska demokratiska bristen, att makten och ansvaret inte finns pa samma niva,
fortfarande inte 16st.

8.2.3 Otillracklig 6ppenhet

Som jag tog upp i avsnittet om parlamentets nya befogenheter kan det 6kade makten hos
parlamentet ge en storre oppenhet i EU eftersom detta organ har 6ppna debatter och offentliga
protokoll till skillnad fran rddet. Tyvarr har inte parlamentet, som jag redogjorde for tidigare,
inte fatt den 0kade makten i beslutsprocessen som man trodde varfor inte heller den 6kade
oppenheten blivit verklighet.

8.2.3.1 Den nya "offentlighetsprincipen”

Jag berittade tidigare att i och med nya artikel 255 i Amsterdamfordraget skall
utgangspunkten vara att alla EU-medborgare och andra invénare i medlemsstaterna skall ha
ritt till handlingar som kommer fran kommissionen, radet eller parlamentet. I artikels andra
stycke ges dock mojligheter att faststélla allménna principer och grénser for rétten till tillgdng
till handlingar. Den nya “offentlighetsprincipen” kanske inte dr lika bra som den verkade vid
forsta anblicken. Positivt 4r 4nda att eventuella begriansningar skall beslutas av radet och
parlamentet tillsammans i enlighet med medbeslutandeproceduren varfér parlamentet kan
blockera radets forsdk att begrdnsa insynen genom sitt veto'™’. Detta ar viktigt eftersom
parlamentet som bekant ir en stérre vdn av Oppenhet dn radet. Denna bestimmelse har tyvarr
andra allvarliga brister. For det forsta att den endast géller de tre stdrsta institutionerna och
inte alla andra organ som finns inom EU och som har stort inflytande dver beslutsprocessen,
till exempel alla kommittéer. For det andra att den inte giller att handlingar hos dessa tre
institutioner eftersom en medlemsstat kan begéra att kommissionen eller radet inte ldmnar ut
dokument som har sitt ursprung i den medlemsstaten. Begér man detta maste institutionen
forst ha statens medgivande innan man kan ldmna ut dokumentet till ndgon som begér det. Att
de nya reglerna endast giller handlingar som har uppréttats inom institutionen och inte de som
institutionen har fatt fran ndgon annan ir en omfattande begrinsning som inte finns i var
svenska offentlighetsprincip’'. Vilken betydelse artikeln far i verkligheten beror mycket pa
hur dess tredje stycke kommer att uppfyllas. I stycket sdgs att de tre institutionerna skall i sina
arbetsordningar utarbeta sdrskilda bestimmelser om tillgéng till institutionens handlingar. Om
inga bestimmelser utarbetas eller att dessa inte kommer till allménhetens kdinnedom kommer
inte den nya offentligheten att fa sa stor betydelse i praktiken.
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For att undersoka hur langt institutionerna kommit pa detta omrade och for att sitta press pa
dem om det behovdes, startade den europeiska ombudsmannen Jacob S6derman i juni 1996
en undersokning om offentlig tillgang till handlingar som finns hos vissa av gemenskapens
institutioner och organ. Att inte anta bestimmelser om offentlig tillgang till handlingar och
forenkla for allménheten att ta del av dem ansig ndmligen Soderman vara ett administrativt
missforhallande. Undersokningen gick till sé att Soderman fragade femton institutioner och
organ inom gemenskapen om den offentliga tillgdngen till deras handlingar och om de hade
tagit fram lattillgdngliga allminna bestimmelser for allmdnheten eller interna riktlinjer for
personalen i dessa fragor. Tillsammans med fragorna limnade han med ett forslag till
rekommendationer som de skulle anta och gora lattillgédngliga for allménheten. Av svaren som
So6derman fick in framgick att tretton av de fjorton organ till vilka forslaget till
rekommendationer riktade sig hade antagit bestimmelser om offentlig tillgang till deras
handlingar vid arsskiftet 97/98. Nar Soderman analyserade de antagna bestimmelserna ansag
han dem tdmligen begrinsade om man jamfor dem med bestimmelser som reglerar vissa
nationella forvaltningar. De ger exempelvis inte rétt till tillgdng till handlingar som ett organ
innehar men som hérstammar fran ett annat. De kraver inte heller uppréttande av register over
handlingarna, vilket bdde hade gjort det enklare for medborgarna att utova sin ratt till tillgdng
till handlingarna och frdmjat god administration genom att forebygga forlusten av handlingar.
Att bestimmelser séledes har antagits inom institutionerna siger fortfarande inte s mycket
om artikelns materiella betydelse varfor vi far avvakta den forordning om tillgang till
handlingar som skall ha antagits inom tva ar fran Amsterdamfordragets ikrafttriddande. Trots
denna fortsatta osdkerhet tyckte Soderman att de bestimmelser som antagits av institutionerna
utgjorde ett betydelsefullt steg framat fora att forbidttra insynen i gemenskapens
administration'>*,

For egen del tycker jag ombudsmannens undersdkningen framforallt visade vad som
faktiskt kan astadkommas om man bara sitter press pa det ibland mycket troga maskineriet
inom unionen. Det kidnns skont att den ende egentlige medborgarrepresentanten kan rucka pé
gamla ifragasatta rutiner.

Forutom artikel 255 finns det andra nya bestimmelser som ger radet mojligheter till att bli
en mer Oppen institution. Enligt artikel 207 skall ndmligen omrostningsresultat,
rostmotiveringar och uttalanden till protokollet alltid offentliggdras nér radet handlar i
egenskap av lagstiftare. Eftersom det frimst har varit rddet som varit utsatt for kritik for sina
stingda dorrar dr tanken med den hir bestimmelsen sékert d4del men dven hir ar det upplagt
for fortsatt morklaggning. Det dr ndmligen radet sjdlv som skall besluta ndr man handlar i
egenskap av lagstiftare varfor det fortfarande finns en mojlighet att hemlighalla kénsliga
dokument'”. Kritiken skall inte Gverdrivas da inte heller alla dokument frén den svenska
regeringen &r offentliga, skillnaden &r emellertid att radet &r lagstiftare vilket inte regeringen
ar 1 Sverige.

Forutom den fordragsrittsliga mdojligheten till en storre insyn i kommissionens arbete har
kommissionen genom uttalanden forsokt att visa att man nu dr inne pé ett nytt spar vad géller
Oppenhet och transparens. Efter den forra kommissionens misslyckanden med fusk,
korruption, oredovisade pengar och hemliga avtal giller det att lansera ett nytt sorts organ dar
medborgarna skall ha insyn och kontrollméjligheter for att ett nytt fortroende skall kunna
byggas upp. Ett forsok att gora detta var Romani Prodis uttalanden efter att han hade utsetts
till kommissionsordférande 1999'**. For att forsoka Gvertyga Europas medborgare att vaga
lita pa kommissionen igen dammade Prodi av gamla begrepp som “’glasnost” och hivdade att
det var detta som kommissionen skulle behdva och komma att priglas av i framtiden. Ett
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sadant uttalande ar udda och vicker sikert uppmirksamhet, vilket Prodi givetvis ville, men att
dra paralleller till gamla Sovjetunionen tror jag inte direkt starker kommissionens stillning i
medborgarnas 6gon.

De nya reglerna om att offentlighet hidanefter skall vara huvudregeln ar ett riktigt och ett
viktigt steg mot en mer demokratisk union. Med min korta redogorelse ovan (for att vara ett
dmnesomrade dér det skulle kunna skrivas tusentals sidor och &ndé inte komma till botten av
problemet) vill jag dock visa att man inte skall hoppas for mycket. Fortfarande finns manga
undantag som kan anvidndas mer eller mindre godtyckligt om man s vill. Ett ytterligare
problem &r att utan insyn och inflytande ar det svért att utnyttja de nya formanliga reglerna,
eller som Weiler lite ironiskt sidger, ”if you do not know what is going on, which documents
will you ask to see”'®. Hir tycker jag att Weiler har traffat problemet klockrent nir han
poéngterar att problemen gér djupare dn avsaknaden av formella offentlighetsprinciper. Detta
ar tyvarr ndgot som forfattarna bakom Amsterdamfordraget inte har insett. For att skapa ett
nddvéndigt storre intresse for och storre kunskap om unionens angeldgenheter finns det enligt
Weiler mycket bittre reformer som kan genomféras med hjilp av den nya
informationsteknologin. Dessa revolutionerande forslag tar jag upp i kapitel 9.

8.3 Europaparlamentets tillkortakommanden

Ett av parlamentets stora fordelar dr dess mojlighet till direkt demokrati. Har har saledes EU:s
medborgare en mojlighet att komma med direkt input till unionens beslutsprocess. For att
utveckla och utdka denna mojlighet har parlamentets roll pa olika omradden successivt stirkts
under senare ar. Fragan man maéste stilla sig 4r dock om denna mdjlighet till inflytande
verkligen utnyttjas, istillet for att bara konstatera att den faktiskt finns. Tanken har vl varit
att om bara parlamentet far lite tid pa sig kommer det att utvecklas till ett europeiskt forum
dér det fors en bred och nyanserad politisk debatt som unionens medborgare kan delta i . S&
har det tyvérr inte blivit. Tydliga exempel péa parlamentets stora brister &r att det fortfarande
inte finns nagra “riktiga” europeiska partier och att man &nnu inte kunnat f& niagon
demokratiskt anstidndig uppslutning kring valen till parlamentet. Att tro att allt skulle ordna
sig om bara parlamentet fick mer att sdga till om var dérfor lite vél naivt.

8.3.1 Europeiska partier

Den representativa demokratin i nationalstaten, vilar pé politiska partier och deras mojligheter
att organisera utformningen av den politiska makten. Den pagaende internationaliseringen och
det okande omvirldsberoendet har emellertid medfort att kontrollmdjligheterna for de
politiskt valda i nationalstaten har minskat. Enligt Gullan Gidlund riskerar darfor
internationaliseringen att forsvaga de gamla demokratiska strukturerna for politiskt
beslutsfattande. Enligt henne blir det darfor allt mer angeldget att se demokratifrdgorna i ett
storre sammanhang 4n nationen, i Europa méste vi skapa en europeisk demokrati'*®. Detta kan
vi bland annat gora genom att 6ka kontrollmdjligheterna for de politiskt valda pa europeisk
nivé istdllet. Vad vi behover enligt manga, dr starkare europeiska partier och folkvalda
representanter i EU for att ateruppritta demokratin.

'3 Weiler, J.H.H: The European Union Belongs to its Citizens, s.151.Atergiven i artikelsamling for
seminariekurs 1 EG-ritt, del III, ssmmanstilld av Per Cramér.
1% Gidlund, Gullan: IT och demokrati — de europeiska partiniten, Europaperspektiv Arsbok 1999, ss. 132-133
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Samarbetet mellan likasinnade partier i de olika medlemsstaterna har funnits alltsedan
gemenskapens start och dr numera relativt etablerat. Onskan av 6kad samverkan har f5ljt den
konstitutionella utvecklingen inom EU, nidr parlamentet fatt mer att sdga till om efter
Maastricht- och Amsterdamfordragen har det ocksa funnits starkare skél att bygga upp
starkare och mer inflytelserika partigrupper””’. Detta samarbete har skapat 9 olika
partigrupper i parlamentet, dir de olika nationella partierna ar indelade efter deras position pa
vianster- hoger skalan, efter om de dr EU-vinliga eller inte eller efter deras starkaste sakfragor.
Efter valet i juni 1999 infordes tvd nya partigrupper for att béttre spegla de valda
ledaméternas ursprung. Grupperna dr alltséd uppdelade efter deras politiska preferenser, inte
efter nationstillhorighet, vilket dr ett tecken pa att ledamoterna i parlamentet har en
gemenskapspolitisk roll. For att betona denna roll ytterligare, dr ledamdterna inte placerade
nationsvis utan efter partigrupp i plenarsammantriddena i Strasbourg.

8.3.1.1 De europeiska partierna ér losa och heterogena konstruktioner

Tyvérr har de europeiska partigrupperna aldrig blivit vad man velat. Fortfarande utgor
grupperna relativt 16sa konstruktioner och de har ocksé fortfarande en stark nationell pragel.
Att nagra omfattande europeiska partistrukturer inte har véixt fram &r ett tecken pa att
utvecklingen av parlamentet inte har kommit s& ld&ngt som man hade hoppats. Det finns ocksa
andra problem med de nationella partiernas roll i parlamentet. Véljarna i medlemsstaterna vet
inte om det parti de normalt stoder kommer att fora samma sorts politik i Strasbourg som pa
hemmaplan. Omrostningarna i parlamentet foljer nimligen inte alltid traditionella monster
frdn nationella parlament. Det &r till exempel svart att utldsa den i Sverige vildigt viktiga
vanster-hdgerdimensionen i parlamentets debatter och omrostningsresultat. Detta beror till
stor del pa de nationella och regionala héinsyn, som trots parlamentets tdnkta
gemenskapspolitiska roll, har en stor betydelse for parlamentets ledaméter'™. De viktigaste
motséttningarna i parlamentet dr ocksd sddana som vi inte kdnner igen fran inrikespolitiken,
exempelvis den klyftan som finns mellan de hogt utvecklade industristaterna i norr och de
mer jordbruksdominerade staterna i sdder och den konflikt som finns mellan stater som é&r for
en fordjupad integration och de som motsitter sig en sadan. Att ett parti fran Sverige och ett
parti fran Italien skall tycka lika dr inte sjdlvklart bara for att de bada ar hogerpartier till
exempel. Ett bra exempel pa de stora skillnader som finns mellan likartade partier fran olika
medlemsstater, dr vénsterpartiernas raka motsatta instillningar till unionen. De nordiska
véansterpartierna dr mot ett EU-medlemskap, medan dessa partier i sodra Europa tvértemot tror
att ett medlemskap 1 EU Okar deras forutsittningar att kunna bedriva klassisk valfardspolitik. I
Sverige och i manga andra medlemsstater 4r medborgarna minst sagt kluvna i sin instillning
till unionen. Ofta sd uppgir de som ar motstandare till samarbetet till stora delar av
viljarkaren och da géller det endast den integration som hittills har uppnatts inom EU. Om
man skulle undersdka stimningarna kring en eventuell vidare integration och okad
Overstatlighet dr jag Overtygad om att de negativas skaror skulle vixa ytterligare. Bland de
svenska parlamentariker som skall representera de svenska véljarna finns ett antal EU-
motstandare, framst i form av milj6- och vinsterpartister men ocksa i form av en
socialdemokrat. Trots detta dr det tveksamt om det motstdnd mot unionen som finns ute i
Sverige verkligen har fatt sin rétta representation i parlamentet. Det &r dock inte bara i Sverige
som denna tendens kan skonjas. I det sittande parlamentet, och i de foregdende, finns det
ndmligen en dominans av ledamdter som dr positiva till en utveckling av EU i1 federalistisk
riktning. Parlamentets yttranden och papekanden over lagforslag tenderar darfor att bli mer
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langtgaende och mer positiva vad géller integrationsarbetets takt och omfattning, dn vad
radets, kommissionens, eller for den delen medborgarnas motsvarande uttalanden brukar
vara"™. Denna positiva instillning till 6kade overstatliga drag i EU ar kanske inte s&
overraskande med tanke pa att en sddan utveckling direkt skulle stirka parlamentets och
ddarmed parlamentarikernas stdllning men icke desto mindre dr den inte representativ for det
den skall representera, folket. Om man skall vara objektiv finns det emellertid inte bara
federalister i parlamentet utan dven de som &r ndjda som det dr och de som till varje pris vill
skrota EU och ga tillbaka till ett mellanstatligt samarbete. Dessa motsittningar och rika
mojligheter till intressanta debatter borde vara av godo dé kniviga och kinsliga &mnen ofta
hamnar i hetluften och parlamentets ofta avvikande tankegéngar nu fatt en okad relevans i
lagstiftningsprocessen. Denna utveckling borde innebéra att massmediernas blickar dntligen 1
allt storre utstrackning riktas mot det allt mer inflytelserika parlamentet. Tyvérr har vi inte
dnnu inte sett nagra tecken pa detta, i alla fall inte tydliga nog for att spa parlamentet en mer
offentlig tillvaro i framtiden. Att medias intresse fortfarande &r sa svagt dr dock inte sa
konstigt da dess ldsare, prenumeranter och finansidrer dnnu inte upptickt vad som ar den
egentliga meningen med unionens sa kallade mest demokratiska institution.

8.3.2 Europavalen

Den daliga organisationen av europapartierna ar foljaktligen inte parlamentets enda eller
storsta problem. Det spelar ndmligen ingen roll hur starkt parlamentet och partigrupperna blir
om ingen rostar pd dem. De enda som da far mer makt dr parlamentarikerna sjélva och inte
medborgarna. De allménna valen till parlamentet har pagatt sedan 1979 och fortfarande ar
intresset for valen minst sagt svagt. Det verkar som att ju ldngre valen haller pa desto mindre
intresse finns det. I valen 1994 rostade 57 % av den totala viljarkaren och 41,6 % av de
svenska véljarna, vilket man tyckte var ett bottennapp. Valen 1999 skulle dock bli dnnu vérre.
Da sjonk det totala valdeltagandet med 7 % till under 50 % och det svenska deltagandet med 3
% till under 39 %'®. Det var alltsd endast hilften av de som tar sig ut till valurnorna i ett
vanligt riksdagsval som valde att rosta i Europavalet. Sverige var dock inte vérst i génget. I
Storbritannien rostade endast 24 % vilket dr bra nira kalkongridnsen. Det genomsnittliga
valdeltagandet pé nistan 50 % speglar inte heller hur genuint intresset for valen verkligen ar.
Det genomsnittliga valdeltagandet dras ndmligen upp av ett hogt valdeltagande i Belgien,
Grekland och Luxemburg dir rostning ar obligatorisk'™®'.

Vad giller sjdlva genomforandet av valen har en forskjutning skett mot mer Gvernationella
metoder genom att man samordnar valkampanjer och valprogram i stérre utstrickning men
trots detta har valen till Europaparlamentet en stark nationell prigel'® Trots att ett
gemensamt valsystem varit inskrivet i fordraget i 40 ar har det dnnu inte forverkligats och det
finns inte heller nagot bra system for hur nomineringarna skall organiseras for att stirka den
europeiska dimensionen. Med den utvecklingstakten kdnns ett fullt utvecklat europeiskt
demokratiskt forum mycket avldgset. Med den har bakgrunden i minnet kdnns Gustavssons
bild av parlamentet som endast en uppmalad fasad inte helt tagen ur luften.

19 Aa, s.59
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8.3.2.1 Varfor misslyckas Europavalen?

Vad var det da som gick fel, eller réttare sagt gétt fel gang pa gdng? Forslagen pa orsaker till
fiaskot har varit manga i debatten, vilket gor svaret desto svarare att hitta. Om det beror pa
medborgarnas okunskap, ointresse eller en kéinsla av att &ndé inte kunna paverka ér inte klart,
men troligast dr att det beror pd en kombination av dessa faktorer. Att kunna hitta den
avgorande orsaken till att folk inte rostar dr av erfarenhet véldigt svart. I SIFO:s undersékning
svarade var femte viljare att de bestimde sig for att stanna hemma och inte rosta si sent som
pa sjélva valdagen 13 juni. Dessutom uppgav 70 % av de som stannade hemma att de inte
gjorde nagot sirskilt pa valdagen'®. Motiven for att gi och rosta ér alltsa inte speciellt tunga.
Vad dr det da som gor det s& mycket mer angeldget att rosta i riksdagsvalet dn i Europavalet?
Enligt Christian Andersson, chef for Europaparlamentets Stockholmskontor, &r det den klara
och entydiga regeringsfragan som finns i vart nationella val, vem skall styra landet. I valet till
Europarlamentet finns inte denna klara fragestéllning d& parlamentets och dess ledamoters
roller och maktbefogenheter & mycket mer osdkra och valhandlingen péverkar inte direkt
sammansittningen av den verkstillande makten pa EU-nivd. Valen &r inte jimforbara
eftersom europarlamentet inte kan jamforas med var egna riksdag eller regering.

8.3.2.2 Avsaknaden av en offentlig europeisk debatt

Enligt Demokratiradets arsrapport som kom i slutet av juni 1999, uppges en speciell orsak till
det laga valdeltagandet, att det saknas ett forum for Europadebatt i Sverige. D4 demokrati
bygger pé fri asiktsbildning méste det finnas ett forum for samtal och erfarenhetsutbyte'®.
Aven Janerik Gidlund har uppmérksammat detta problem'®. Han séger att grundproblemet &r
att det i stort sett saknas genuint europeiska massmedier som nar ut pa bredden i hela EU-
omradet och darfor saknas en europeisk debattordning. Det dr en stor skillnad frén Sverige dir
Dagens Nyheter har en mycket viktig debattsida for hela landet dar olika stindpunkter kan
brytas och olika intressen motas. Europa priaglas déarfor enligt Gidlund, till skillnad frén
Sverige, av en massmedial méingfald dér det saknas ett gemensamt sprék vilket hindrar en
europeisk politisk dialog. Vad som behovs i1 Sverige ér sdledes ett offentligt rum déir dessa
fragor kan diskuteras och for att kunna skapa detta kridvs bade sakkunskap och en dmsesidig
och kontinuerlig dialog. Enligt Demokratiradet borde detta inte vara en omdjlighet d& den
svenska politiska debattkulturen linge varit ett foredome for andra genom sin djupt rotade
folkbildningstradition, saklighet och kompromissvilja'®. Den svenska traditionen ar dock inte
bara av godo enligt alla. Leif Lewin hévdar &ven han att demokrati bor vara en styrelse genom
offentlig diskussion. Lewin &r dock kritisk mot den traditionella svenska
diskussionsmodellen, dir mélsittningen att komma Overens begransar antalet deltagare och
skapar slutna rum dér enbart vissa invigda far vara med'”’. Om vi maste anvinda det slutna
rummet for att komma 6verens dr det ingen offentlig diskussion. Debatt och offentlighet
befruktas inte av samstimmighet utan av klara alternativ och motsdttningar sa att folk kan ta
stdllning. Beslutsprocessen i EU har dock hittills ocksd mest fungerat som en
forhandlingsapparat for bredaste mojliga kompromisser. Medlemskapet i EU har darfor
knappast gjort det offentliga debattutrymmet storre.

' EP-NYTT, nr 6-7, juli-augusti 1999
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Sverige har emellertid ndgot som flera av de andra medlemsstaterna inte har. I motsats till
kontinentens medlemsstater, vilka praglas av relativt homogena grundvérderingar om den
europeiska integrationsprocessen, utmirks Sverige av en djup vérdekonflikt i EU-fragan.
Motsténdare och foresprakare gor helt olika tolkningar av moéjligheterna att forverkliga varden
som neutralitet och demokrati inom EU:s ramar. Normalt gynnar vardekonflikter uppkomsten
av en polariserad debattstruktur som foder livliga diskussioner och ett brett deltagande'®.
Varfor har vi d& i Sverige inte fatt denna livliga och méangfacetterade EU-debatt. Enligt
Demokratiradet blockerades konstigt nog EU-frdgan av folkomrostningen 1994. Trots att ja-
sidan vann blev majoriteten sd knapp att segern inte uppfattades som en avslutning pa
konflikten. Nér en véardekonflikt formellt avgors i ett val men i verkligheten inte ar avslutad
skapas det frigetecken for hur den fortsittningsvis skall behandlas i debatten. Aven om
konflikten var avgjord var den egentligen inte avslutad varfor nej-sidans forhoppningar om att
slaget fortfarande inte dr forlorat finns kvar. Sverige beholl darfor sin tvetydiga instillning till
EU, vilket bland annat kan ses genom att flera partier har bade ja- och nej-listor. Man har
sidledes wvalt att prioritera och representera nationella synpunkter istdllet foretrdda
gemensamma Europaintressen. De politiska partierna har inte tagit ett tillrackligt stort ansvar
for Europadebatten'®. Detta 4r enligt Demokratirddet en viktig anledning till att
Europafragorna inte har fitt dnskat utrymme i den svenska debatten och i de inhemska
valkampanjerna.

Det demokratiska underskottet i EU och unionens brist pa offentlighet och debatt skylls ofta
pa EU. Som Gullan Gidlund poidngterar dr dock arbetet med att utveckla en europeisk
demokrati inte bara en uppgift for EU utan en angeldgenhet som géller alla nivder och
medborgare i medlemsstaterna. Man maste darfor enligt Birgitta Nedelmann, ansvarig for EU-
kapitlet i Demokratiradets rapport, frdga sig om inte Sverige sjdlvt har ett demokratiskt
underskott i behandlingen av sitt medlemskap och av Europafragorna'”’. Enligt Nedelmann
beror svérigheterna att skapa en fungerande offentlig debatt om EU dven pa oss sjéilva, det vill
sidga de svenska massmedierna, politikerna, folkrorelserna och organisationerna ar delvis
ansvariga for att Europavalen varit ett sddant misslyckande'”". Den sjilvklara frigan 4r dd om
denna allvarliga kritik ar befogad?

Enligt Christian Andersson dr den inte det. Han hévdar att det under valkampanjen fanns en
ordentlig europeisk debatt i Sverige, som behandlade de viktiga fragor som togs upp i de
andra medlemsstaterna. Aven mediabevakningen var omfattande, faktiskt niistan lika stor som
under ett riksdagsval enligt den undersdkning som gjordes av Mitthogskolans
demokratiinstitut. Enligt Andersson var det den har gangen inte heller partiledare och andra
kénda politiker som dominerade debatten'’?. Vad giller Anderssons sista reflektion haller jag
girna med eftersom valkampanjen forra aret faktiskt inte handlade om de vanliga gubbarna i
form av Goran Persson och Carl Bildt utan de vi faktiskt skulle rosta pa kom éntligen fram i
debatten. Namn som Pierre Schori och Per Gahrton dominerade (dven om jag inte vill pasta
att de inte redan ar kénda for den svenska viljarkdren) och den som satte mest farg pa
valkampanjen, Marit Paulsen, blev ocksa valets vinnare. Anderssons Ovriga forsvar mot
kritiken kdnns dock inte lika dvertygande, det kan delvis bero pd att Andersson faktiskt
representerar parlamentet och det dr som bekant alltid svarare att vara sjilvkritisk. Att hdvda
att den svenska debatten var bra for att vi i samma utstrickning tog upp viktiga fragor som de
andra medlemsstaterna séger dock inte sd mycket eftersom valen var en katastrof i fler stater
an 1 Sverige, varfor man snabbt kan dra slutsatsen att alla inte var lika bra utan lika daliga. Att
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mediabevakningen denna gang var ambitids ar forstas ett positivt tecken men det viktigaste ar
kanske inte hur manga spaltmeter som skrivs utan vad och hur det skrivs. Att engagera
viljarna infor ett Europaval kriver som bekant nagot alldeles extra.

8.3.2.3 Vad behovs i framtiden?

Att komma fram till vad som gjorde Europavalet sa ointressant for véljarna att en femtedel
bestimde sig pa valdagen att strunta i att rosta, &r som ni mérkt ganska komplicerat. Att skylla
pa folkrorelser och organisationer i Sverige och dirmed indirekt pa de svenska viljarna som
Nedelmann gor ar ingen 16sning. Uttrycket att konsumenten alltid har rétt sdger ganska
mycket tycker jag. Om konsumenten inte kdper produkten, borde man i en demokrati forst
dndra pé produkten, inte pa konsumenten. Att ge mer information och reklam hjélper inte om
det ar sjdlva produkten, parlamentet, det dr fel pa. Vad véljarna behdver ar saledes inte mer
information och motivation om ett daligt organiserat parlament utan béttre politiska 16sningar
att rosta pa. I forsta hand maste de politiska resultaten tala, véljarna méste kénna att deras val
far konsekvenser och konkreta politiska resultat, vilket i alla fall till viss del &r fallet vid ett
riksdagsval. Sjdlvklart finns det konkreta atgdrder som kan underlitta ett hogt valdeltagande
vilka har forts fram i debatten. Christian Andersson podngterar att man kan anvinda sig av ett
renodlat personval med obligatorisk personrdstning si att man kan identifiera sig med en
specifik person och pa sa sitt hoja engagemanget'”. Ett annat forslag som med jaimna
mellanrum aterkommer, &r att infora obligatorisk rostning fi folk att komma in i vanan att gé
och rosta ocksa pa vara representanter i EU. Man féar dock aldrig gldmma att det viktiga ar
inte att man rostar, utan varfor man rostar och vad det far for konsekvenser.

Om man lyckas skapa ett europeiskt partisystem som innebér en verklig konkurrens mellan
partierna, skulle det ge en helt ny politisk situation i Europa. For att ett sddant mal skall kunna
nas, krivs dock enligt Gullan Gidlund betydande institutionella reformer'’*. De framtida
europeiska partierna behover en starkare institutionell plattform om de skall kunna engagera
och mobilisera medborgarna i de Europafrdgor partierna vill driva. Liksom i fallet med
Europavalen méste dock Europapartierna dvertyga de europeiska viljarna att partierna bor ha
en central europeisk politisk roll for att de skall kunna fa det. De maste som Gidlund séger,
kunna uttrycka och representera viljarnas &sikter och intressen for att de skall ha storre
framgangar i framtiden.

For att skapa ett offentligt europeiskt rum i Sverige racker det emellertid inte med ett
vilutvecklat europeiskt partisystem utan diskussionen och besluten i partierna och i
Europaparlamentet méste nd medborgarna. En oerhord viktig representant for bade de
europeiska partierna och Europaparlamentet och samtidigt en nyckelfigur i utvecklingen av ett
offentligt europeiskt rum ar Europaparlamentarikern. Vem skulle passa battre att skapa och
upprétthélla en aktuell och sakkunnig debatt om Europafragor én folkets enda direktvalda
representanter. Tyvdrr maste man sdga att inte heller detta uppdrag har lyckats i den
utstrackning som manga trodde eller forviantade sig. Varfor ar det sa?

Om man som gor som Demokratiradet och fragar parlamentarikerna sjilva om vad de tycker
om sitt uppdrag att representera de svenska véljarna far man kénslan av att de oberoende av
sin instéllning till EU och sin partitillhorighet tar sitt mandat pa allvar och forsoker fora ut sitt
budskap till véljarna'”. Enligt parlamentarikerna finns det emellertid alltfor manga hinder i
vagen. Ett av dessa ar det fysiska avstandet. Det dr svart att 4 ena sidan verka i Bryssel och &
andra sidan halla kontakt med vidljarna hemma. Med enbart 22 svenska representanter ér det

' EP-NYTT, nr 6-7, juli-augusti
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svart att tdcka in alla valkretsar i debatten. Ett annat hinder ar bristen pa tid.
Parlamentarikernas tidsschema ar fullspackat och tillater inte till annat dn kortare stressade
besok i Sverige och den svenska debatten' .

Tiden och avstindet dr dock inte hela sanningen. Ett stort problem enligt parlamentarikerna
ar riksdagens troga anpassning till den europeiska integrationen. Den gor att kontakterna
mellan den europeiska nivin och den nationella nivén inte blir vad de ska vara. Ett konkret
exempel péd detta dr att parlamentarikerna inte erbjudits mdjligheten att formellt delta i
riksdagsdebatterna varfor man tappar ett gyllene tillfille att knyta samman de bade
parlamenten. En l6sning pa problemet, enligt Demokratiradet, vore dérfor att formalisera
parlamentarikernas skyldighet att redogora for sin europeiska verksamhet infor den svenska
riksdagen'””. Att vilja en sadan I6sning for att riksdagen &r den demokratiska institution i
Sverige som atnjuter fortroende och stdd hos medborgarna och darfor skapar debatt och
intresse dr dock att inte se skogen for alla trdd. Om det ar riksdagen som ar den naturliga
beroringspunkten eller anknytningen for de svenska vidljarna ar det inte
Europaparlamentarikerna som skall infogas i det svenska politiska systemet utan
riksdagsledamoterna som skall fa en plats i det europeiska politiska systemet. Det dr darfor
dags att titta pa de nationella parlamentens roll i dagens och framtidens Europa.

8.4 De nationella parlamentens nya roll

Alla dessa tillkortakommanden pa dverstatlig nivd, med Europaparlamentet, talar for att vi
inte kan komma at den bristande demokratin genom att enbart infora atgiarder pa unionsniva.
Reflektionsgruppen som skulle forbereda regeringskonferensen 1996 konstaterade dven de i
sitt slutdokument, att unionens legitimitetsproblem i forsta hand inte gick att 16sa genom
Europaparlamentet utan méste angripas genom att battre tillimpa principerna om demokrati,
effektivitet, 5ppenhet, subsidiaritet och solidaritet i sjilva EU'’®. Var kan man d4 finna ett bra
stod och modell for dessa ddla viarden? Jag skulle hdvda att det enklaste séttet att hitta tillbaka
till de demokratiska rotterna &r i de enskilda medlemsstaterna. I medlemsstaterna finns den
nddvindiga politiska debatten, en storre insyn och mojlighet att granska politikerna, mdjlighet
till inflytande genom folkomrdstningar och &dven en mdjlighet att kunna utkrdva ansvar genom
allminna val. P.g.a. den starka demokratiska legitimiteten i medlemsstaterna, finns de vilka
istillet vill bevara ministerradets starka stillning till f6ljd av dess direkta koppling till
medlemsstaternas regeringar. Det finns dven de som hévdar att det inte behovs mer inflytande
pa unionsniva, varken av europaparlamentet eller de nationella parlamenten, varfor det sé
kallade demokratiska underskottet kan bevaras som det dr. Det beror pé att de nationella
parlamenten fortfarande har kvar rétten att godkdnna fordragsdndringar och nya
medlemsstater och har framforallt fortfarande réitten att gd ur samarbetet om detta skulle
utveckla sig i en for staten odnskad riktning. De hér tankegingarna har dock sina uppenbara
brister som jag redogjorde for tidigare.

8.4.1 Dubbel legitimitet

Jag tycker didrmed att det finns béttre sétt for EU att komma nérmare sina medborgare. Vad
man skall efterstriva i framtiden ir istillet en dubbel legitimitet'”” som innebir att ocksa de
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nationella parlamenten har en roll att spela. David Held siger att man nu maste se demokratin
pa ett nytt sitt, som en dubbelsidig process. Vi méste efterstrdva en process som ger en dubbel
demokratisering, vilket innebér att demokratin maste fordjupas inom det nationella samhillet
men att denna process maste kombineras med en utvidgning av demokratiska former och
processer utover territoriella grianser. Intresset for de nationella parlamentens roll har 6kat
under 1990-talet i takt med att demokratidebatten har blivit allt intensivare. Framforallt har
det varit medlemsstaterna som har tryckt pa att de nationella parlamenten skall fa mer
inflytande 6ver samarbetet. Medlemsstaterna har sjdlvklart sett detta som ett sitt att ta tillbaka
en del av sin forlorade kompetens. Fragan dr emellertid hur man pa bésta sétt kan utnyttja de
nationella parlamenten.

8.4.2 EU-namnden

Grunden for de nationella parlamentens medverkande och ett viktigt erkénnande av deras
betydelse for unionens legitimitet kom genom Amsterdamfordraget i form av ett protokoll'*".
Protokollet innebér att en obligatorisk period pa sex veckor skall 16pa (forutom i vissa
bradskande fall) mellan det att ett lagforslag, eller annan atgérd, kommer upp pé radets
dagordning tills det att forslaget antas. Under denna tid skall de nationella parlamenten kunna
bli konsulterade betriffande det nya forslaget. For att de nationella parlamenten pé allvar skall
kunna anvidnda denna mdjlighet till information och inflytande, har det i medlemsldnderna
skapats kommittéer som permanent skall kunna fungera som en link mellan de nationella
parlamenten och Europaparlamentet. I Sverige kallas detta organ for EU-nimnden och
tillsattes genom en ny lag (SFS 1994:1651) vid Sveriges intrdde i unionen. Ndmnden tillsatts
efter varje val och ledamdterna véljs 1 proportion till de olika partiernas representation i
riksdagen. Namndens méten &r inte Sppna for allmidnheten men Sveriges EU-parlamentariker
far ndrvara vid dessa om de s& onskar. Tyvérr har inget sddant samarbete etablerats dnnu.

Den svenska regeringen skall alltsa konsultera EU-ndmnden i alla fragor som inom kort
skall tas upp pa Ministerradets bord. I viktiga fragor skall regeringen alltid rddfrdga nimndens
ledaméter innan man forhandlar i Bryssel. Den information som skall vidarebefordras till
nimnden innan ministerradsmotet dger rum dr motets dagordning, fardiga forslag fran
kommissionen, viktig bakgrundsinformation samt regeringens preliminéra stillningstagande i
frigan. Om det ror om extra viktiga fragor skall eventuella forslag lamnas over i fulltext
tillsammans med en forklarande resumé vilken skall innehélla en jamforelse med nuvarande
svenska regler samt en utvérdering av vad en lagindring kan fa for konsekvenser, till exempel
pa ekonomin. For att ndimnden skall kunna ha nagon nytta av dokumentationen skall den
lamnas senast en vecka fore ndimndens mote. Denna tidpunkt &r inte sa svar att uppskatta
eftersom nimnden haller mote varje fredagsmorgon. Skriftlig information i all d&ra men om
man skall kénna sig delaktig i ndgot dr en levande presentation oftast battre. Dérfor skall den
ansvarige ministern tala infor EU-ndmnden infor varje ministerrddsmote. Det dr meningen att
ministern skall peka ut sirskilt viktiga och svarlosta fragor och avsloja regeringens asikter i
frdgan. Eventuella framsteg sedan forra veckans mdote, till exempel genom forhandlingar,
skall slutligen ocksa redovisas'™'. Det finns ocksa tekniska mojligheter for Sveriges ministrar
att under moten i Bryssel hélla direktkontakt, genom ljud och bild, med EU-nimnden om det
skulle behovas for att diskutera viktiga detaljer'®*. Den hir méjligheten till direkt inblick och
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direkt paverkan pa beslutsfattandet i radet, borde vara det bésta séttet for den svenska
riksdagen att bevaka sina intressen pa europaniva.

8.4.2.1 EU-niimndens betydelse

Hur stor betydelse denna mojlighet till inflytande over lagstiftningsprocessen kommer att fa
vet givetvis ingen. Traditionellt har de nationella parlamentens funktion, att vaka dver att
statens representanter i radet skoter sig, ansetts viktig. De olika medlemsstaterna har dock
tagit denna uppgift olika seriost. Vissa har inte brytt sig alls medan andra, till exempel
Danmark, tagit den pé storsta allvar da regeringen vid risk av misstroendevotum maste ha det
siarskilda EU-utskottets stod for ett visst stillningstagande i radet'™. Sverige ligger troligtvis
nagonstans mellan dessa ytterligheter. Direktiven pd det hir omridet dr namligen lite
tvetydiga eftersom EU-nidmndens asikter inte dr formellt bindande men den svenska
regeringen véntas dnda handla i 6verensstimmelse med nimndens riktlinjer. Man kan dock
anta att nimndens stillningstagande dr delvis vidgledande om det d4r mdjligt. Sverige ar
emellertid inte ensamt i Ministerradet och for att 6verhuvudtaget kunna komma fram till nagot
beslut méste sikert den givna linjen ofta overges. Enligt Demokratiradets rapport forekommer
det ocksd anmirkningsvirt séllan att EU-ndmnden stiller de svenska ministrarna till svars
efter ministerrddsmotena. Det har ocksa sdllan forekommit att ledamoterna pressar
regeringsledamoterna och fragar hur beslut har kommit till och vem som rostade hur och
varfor'™. Man far dirfor kénslan att ndmnden ér till for att informera riksdagen, inte for att ge
den mer inflytande.

Att EU-ndmndens ledaméter kan fa information och inflytande 6ver det politiska livet i
ministerrddet dr bra men det viktigaste dr hur dessa ledamoter kan vidarebefordra
informationen till allménheten. Det bista séttet att kunna fora ut budskapet till den enskilda
individen adr genom massmedia. For att kunna mojliggéra detta finns det efter varje
sammantride med EU-ndmnden mojligheter for journalister att stélla fragor till ndimndens
ledamoter. For att ta reda pa hur denna viktiga kontakt mellan EU-ndmnden och massmedia
fungerar i praktiken gjorde Demokratiradet en undersdkning av hur journalister bevakar EU-
ndmndens fragor och hur de mer allmént framstéller EU i media. Undersokningen pagick fran
den 14 oktober till den 15 december 1998 och gick ut pa att dels granska Dagens Nyheters
och Svenska Dagbladets rapportering i EU-fragor och dels analysera samtliga
pressmeddelanden fran EU-ndmnden. Slutsatserna man kunde dra av undersdkningen &r att
det fanns tva olika sétt att rapportera om EU. Det ena sittet att rapportera var en lagmald,
saklig och grundlig bevakning av aktuella Europafragor. Den rapporteringen ndr framforallt
de som redan dr hyfsat insatta i dessa frdgor och hjdlper dem att vara informerade och
delaktiga EU-politiken. Resten av allménheten nas istdllet av den andra sortens rapportering,
som enligt Demokratirddet oftast kan betecknas som ett forlojligande av EU. Kanske skall
man inte dra for stora véxlar av detta da en av medias centrala uppgifter &r att kritisera EU
och kontrollera politiker. En till synas mycket negativ rapportering i EU-fragor maste ses i
ljuset av medias roll att aktualisera och analysera de problem som finns i unionen. Att
mediabevakningen trots allt s& klart domineras av en kritisk instillning till EU kan enligt
Demokratirddet bero pa att de svenska journalisterna till skillnad frdn ménga av sina
europeiska kollegor inte dr vana att ha en s& begransad insyn i de politiska institutionerna och
de politiska beslutsprocesserna som EU trots allt innebédr. Det man &r osédker infor &r oftast
svarare att acceptera. Tyvérr utnyttjar inte media den bro som EU-ndmnden forsoker vara.
Undersokningen visar att uppfoljning och rapportering av EU-ndmndens fragor sker i mycket
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liten utstrickning'®. Det dr extra synd med tanke pa att gemene man kan ha svért att ta till sig

den blandning av facksprdk och kanslisvenska som de offentliga stenografiska
métesuppteckningarna utgor'*®. Media spelar dérfor en ovirderlig roll nir det giller att
informera och intressera allmédnheten s att debatten inte dor ut. Synd att de inte tar den mer
pa allvar.

8.4.3 COSAC

Mer intressant &n EU-nimnden och andra nationella projekt, dr vad de nationella parlamenten
kan gora kollektivt. Under regeringskonferensen infér Amsterdamfordraget foreslogs till
exempel att representanter fran de nationella parlamenten skulle bilda ett sirskilt utskott i
europaparlamentet. Forslaget avslogs dock sé istillet koncentrerade man diskussionerna till
konferensen mellan organ for EG-fragor, COSAC, som ir ett samarbetsorgan for de nationella
parlamentens EU-ndmnder och europaparlamentets institutionella utskott. Det nya protokollet
som togs fram ger COSAC ritt att bidra med allt man finner att unionens institutioner bor
uppmirksamma, sirskilt i samband med framtagande av lagstiftning'®’. P4 omradet for
rittsligt samarbete far COSAC dessutom granska alla lagforslag och initiativ som kan komma
att paverka enskildas fri- och réttigheter. Eventuella bidrag frain COSAC i dessa fragor skall
samtidigt alltid lamnas till parlamentet, radet och kommissionen'*®.

Genom protokollet far COSAC foljaktligen en fordragsfast radgivande roll. Flera
medlemsstater, inklusive Sverige, hade principiella invindningar mot detta, mot bakgrund av
att de nationella parlamenten inte kan lata sig representeras av detta organ. Protokollet kunde i
alla fall till slut godkénnas sedan en uttrycklig bestimmelse inforts, om att COSAC:s bidrag
inte p& nigot sitt dr bindande for de nationella parlamenten'™. COSAC far séledes vare sig
binda EU:s institutioner eller nationella institutioner. Ddrmed har de nationella parlamenten
inte heller hir fatt nadgot reellt inflytande utan endast en indirekt rétt att horas, vilket, med
tanke pa hur parlamentets konsultationsritt har fungerat, inte ger nagra konkreta resultat.

8.4.4 Andra reformforslag

Det fanns dven mer utmanande forslag pa hur de nationella parlamenten skulle kunna bli mer
delaktiga i unionens legislativa process' . Ett av dessa forslag var att bilda en sammankomst
pa europeisk niva som skulle bestd av representanter fran de nationella parlamenten. Denna
sammankomst skulle ha ett verkligt inflytande pa unionens lagstiftning. En annan idé var att
istillet bilda en andra kammare i europaparlamentet som ocksé skulle bestd av nationella
parlamentariker. Traditionellt sett har det emellertid varit véldigt svart att f4 igenom sddana
hir forslag eftersom de innebdr en stor okning av EU:s Overstatliga drag och det har
medlemsstaterna inte varit redo for.

Diskussionerna under den senaste regeringskonferensen avspeglade den splittrade bild som
finns i unionen nér det géller de nationella parlamentens roll i EU:s beslutsfattande. Den
svenska utgangspunkten var att det i princip dr genom sina regeringar som de nationella
parlamenten skall paverka EU. Darfor maste man genom reglerna som géller radet sikerstilla
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att det finns tillrdckligt med tid for en nddvéindig behandling av fragorna i de nationella
parlamenten, det vill sdga i Sveriges fall i EU-ndmnden. Om man studerar bade de forslag
som gatt igenom och de som inte har accepterats mirker man snabbt att de forslag eller
reformer som far godként ar ytterst modesta. Det beror pd medlemsstaterna inte vill ge makt
till ndgot kollektivt samarbetsorgan eftersom man dven fortsittningsvis vill ha kvar den
demokratiska forankringen i sitt parlament i respektive stat. Federationsanhdngarna & sin sida
tycker antingen att tillricklig demokratisk legitimitet har uppnatts genom de senaste
reformerna eller sé tycker de att 6kat ndirmande mellan EU och dess medborgare skall ske
genom europaparlamentet. Inte heller de andra institutionerna har nagot avgdrande intresse av
att 0ka de nationella parlamentens makt. En sddan utveckling skulle skapa konkurrens
gentemot europaparlamentet, representanterna i radet skulle fa ytterligare en vakthund” efter
sig och kommissionen och domstolen ser endast till gemenskapsintresset. Alla radikala
forslag avslogs foljaktligen mycket bestimt varfér de nationella parlamenten &ven efter
Amsterdamfordraget endast har en indirekt funktion 1 EU:s lagstiftningsprocess.

9 Nya forslag pa reformer

Trots att det har genomforts manga reformer pé senare ar och det ar for tidigt att doma ut dem
redan, verkar manga vara overtygade om att det inte har gjorts tillrackligt eller att man har
valt fel vigar. Darmed fortsitter debatten vilket innebdr att det fortfarande dyker upp
intressanta forslag pa hur man skall kunna skapa fortroende, intresse och legitimitet for
framtidens europeiska samarbete.

9.1 Skapandet av ett konstitutionellt rad

Ett av de stora problemen med Maastrichtfordraget var att det kom som en chock for manga
hur mycket kompetens som pé senare ar faktiskt hade lamnats dver till EU. Ménga fick en
kinsla av att de grénser som satts upp for att avgriansa unionens kompetensomrade hade
overtritts alltfor mycket. Bdde medborgare, regeringar och nationella domstolar tappade
fortroendet for att de hir grénserna inte skulle krdnkas igen i framtiden. Ett exempel pa detta
var Bundesverfassungsgerichts revolt i sitt Maastrichtavgérande. Aven Sverige och Danmark
hakade pé det har kritiska sattet att forhalla sig till unionens nya maktbefogenheter. Den tyska
domstolen anser att avgransningen mellan nationell kompetens och gemenskapskompetens
kan avgoras i tysk domstol medan EG-domstolen uttryckligen har sagt att en sadan konflikt
endast kan avgoras av denna. Den hér politiskt brinnande fragan verkar alltsa vara ett oldsligt
problem infor framtiden.

En 16sning pa detta problem kommer dock fran Weiler som foreslar att man skall uppritta
ett konstitutionellt rad efter fransk modell'”'. Radets uppgift blir att undersdka om EU har
kompetens att anta en viss réttsakt och om unionen dven bor anta den med hénsyn till
subsidiaritetsprincipen. Varfor skulle emellertid medlemsstaterna ha mer fortroende for denna
konstellation? Enligt Weiler d4r det sammanséittningen i rddet som skall garantera dess
legitimitet. R&dets president skulle vara presidenten i EG-domstolen, varfor
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gemenskapsintresset ir representerat. Ovriga medlemmar skulle tas frén medlemsstaternas
egna konstitutionella domstolar, varfor &ven unionsmedlemmarnas nationella intressen skulle
respekteras. For att kunna fungera effektivt skulle alla beslut tas med majoritet varfor det inte
skulle finnas ndgon vetoritt for de nationella representanterna.

Forslaget ér inte helt orealistiskt och pdminner faktiskt om ett parlamentsforslag fran 1992.
Att det inte fitt ndgot positivt gensvar beror pa flera faktorer. Inrdttandet av ett konstitutionellt
rad skulle minska kommissionens inflytande och EG-domstolens beslutanderitt i dessa fragor
varfor det dr svart att fa nagot stod for forslaget fran dessa institutioner. Inte heller
medlemsstaterna verkar pigga pa att fora upp den hir viktiga politiska fragan pé en dverstatlig
nivd ndr méanga av dem tycker att kompetensen att avgoéra dessa kompetenskonflikter
fortfarande finns pa nationell niva.

9.2 Partigrupperna nominerar kandidater till ordforandeposten

Som jag har redogjort for tidigare dr det genom reformer av europaparlamentet som man
forsokt komma till ritta med den bristande demokratin. Aven om parlamentet har fitt mer
makt gentemot de andra institutionerna har det tyvirr inte inneburit att medborgarnas
inflytande har 6kat nimnvirt eftersom intresset for parlamentsvalen ar fortsatt svagt. Fragan
har alltsa varit hur man pé ett béttre sitt skall kunna 0ka medborgarnas mdojlighet till
inflytande genom parlamentet.

Ett av senare ars forslag har kommit fran den forre kommissionsordforanden Jacques
Delors'®?. Han foreslog att partigrupperna i parlamentet skulle foresla sina kandidater till
posten som ny ordférande i kommissionen, vilken skulle tillsdttas under 1999, innan forra
arets parlamentsval holls. Viljarna skulle sedan genom parlamentsvalet kunna stodja den
kandidat som de ville se som ordférande. Detta tror Delors skulle kunna skapa intresse bade
for valet av europaparlamentariker och for tillsdttningen av kommissionsordféranden.

Fragan dr emellertid hur stort intresse eller inflytande som en sadan hér atgérd skulle skapa
eftersom véljarnas onskemél, vad giller ny ordférande for kommissionen, inte skulle vara
bindande pa nagot sitt. Utan att vara cynisk kan man konstatera att rdidgivande omrdstningar
aldrig brukar bli nagot annat 4n just rddgivande och skulle medborgarnas forslag inte foljas
kommer detta endast att innebira en ytterligare fortroendeforlust for unionen.

9.3IT

Som jag konstaterat tidigare i uppsatsen, har de senaste artiondenas globalisering och
internationalisering medfort minskad makt och styrmojligheter for de enskilda staterna och
deras politiska representanter. Jag konstaterade dven att denna utveckling riskerar att forsvaga
de gamla demokratiska strukturerna for politiskt beslutsfattande. En av de framsta
drivkrafterna i globaliseringen dr den nya informationstekniken och de nya medierna.
Samtidigt som globaliseringen ger motiv eller tvang till politisk organisation Over
statsgranserna, finns darfor i globaliseringen instrument som kan underlétta ett politiskt
samarbete, ndmligen informationstekniken. Nér de geografiska och kulturella avstanden blir
allt storre, kan IT hjélpa till att skapa en europeisk demokrati genom sin snabbhet, forméga till
interaktivitet och mojligheter att overskrida och uppldsa gréinser.
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9.3.1 Hot och mdjligheter

Den nya utvecklingen med dess mojligheter till en ny sorts demokrati har tagits emot pé olika
sétt 1 debatten. Det finns som det papekas i den nya demokratiutredningen, bade visioner och
hotbilder angdende den nya tekniken. I debatten har speciellt de demografiska skevheterna i
IT-anvindningen framhéllits'”®. De hir farhdgorna ar inte bara hjirnspoken, utan har
besannats genom flera undersokningar. Det &r fler hogutbildade, hoginkomsttagare, fler yngre
och fler mén an kvinnor som &r IT-anvidndare. Enligt en rapport fran forskargruppen FSI fran
1999, var det 51 % av de som tjdnade 200000 kronor eller mer som anvénde Internet, medan
av de som tjinade mindre anvénde endast 25 % Internet regelbundet. Samma skillnader fanns
mellan lag- och hogutbildade och mellan kvinnor och min'*. Detta forhallande har gett
upphov till en stark ideologisk kritik eftersom det finns en risk att traditionella klyftor mellan
klasser, kon och aldersgrupper eventuellt forstirks. De hér slutsatserna dr dock inte
oemotsagda. Anvindare av Internet behover inte visa sina verkliga identiteter och exempelvis
avsloja kon, alder eller etnisk tillhorighet'”. Genom att man kan existera och verka pa nitet
pa lika villkor kan istdllet de gamla klyftorna brytas. Om politiken jobbar for att alla
medborgare skall ha tillgang till nodviandiga kunskaper och teknik, kan saledes skillnader i
makt och inflytande mellan olika grupper Oka istéllet for att minska.

Andra farhagor ar att méanniskor viljer att endast leva i den snabba litta véarlden pa nitet,
varfor de inte orkar engagera sig i samhillet som medborgare utan anvénder sig av mindre
krivande gemenskaper genom datorn'’. Aven denna utveckling kan man emellertid vinda till
nagot positivt. Genom det mer anonyma engagemanget, kan grupper som inte annars kommer
till tals f4 en mdjlighet att komma i kontakt med andra medborgare eller beslutsfattare.

Den centrala fragan ar séledes hur manga som kan komma till tals och forsvara sina
intressen med hjidlp av den nya tekniken. Om informationstekniken ska kunna spela en
visentligt storre roll for framtidens demokrati, krévs att tekniken gors tillganglig for alla pa
rimliga villkor.

9.3.2 IT:s betydelse for den europeiska demokratin

Vad kan dé den nya tekniken gora for att underlétta vara stravanden att bygga upp en
europeisk demokrati. Det forsta men tdnker pd ar kanske teknikens formaga att minska
avstanden i tid och rum. Nyheter, tal och presskonferenser kan ldggas ut pa nétet omedelbart
och komma alla till godo samtidigt. Att IT pd detta sitt kan &verskrida de geografiska
grianserna mellan EU:s olika medlemsstater, dr en stor fordel nir viljare och valda fysiskt sett
befinner sig allt ldngre ifrdn varandra. Informationstekniken medfoér att sociala
intressegemenskaper kan bildas oberoende av geografiska avgrinsningar, di likasinnade i de
olika medlemsstaterna genom nétet kan sluta sig samman och skapa politisk samhdrighet, som
vi tidigare sett kan ersdtta en rent etnisk samhdrighet som grundplat i en demokrati. En sadan
utveckling innebér att den geografiska valkretsen far allt mindre betydelse da alla kan nés
genom nitet och uppslutningen mellan olika organisationer beror mer pa intressen och
politiska asikter dn pa vilken medlemsstat man kommer frdn. Genom att Europas medborgare
kan ta del i opinionsbildning och politiska aktiviteter pa ndtet kan man éter fa inflytande dver

de fragor som flyttats fran deras hemstater till EU'"’.
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I det tidigare avsnittet om de demokratiska problem som Europaparlamentet har i form av
avsaknaden av “riktiga” europeiska partier och ett skamligt 14gt deltagande i Europavalen,
konstaterades att det framforallt saknas ett ”offentligt rum” vad géller Europafridgor i Europa.
Fragan &r darfor enligt Gullan Gidlund, om den nya informationstekniken kan bidra till att
lagga grunden till en europeisk demokrati genom att skapa ett virtuellt offentligt rum for en
kontinuerlig dialog mellan medborgare och beslutsfattare i Europa'”®. Det demokratiska
partivdsendets historia visar enligt Gidlund, att det finns ett intressant samband mellan
utvecklingen av kommunikationstekniken och partiernas struktur och verksamhetsformer.
Vilka tekniker och former for kommunikation som partierna anvander sig av styrs framforallt
av vilka former for kommunikation som finns tillgingliga och vilka av dessa som ar mest
effektiva, det vill sdga vilka som ger mest rampljus och dirmed mer roster for pengarna.
Enligt mig sjilv borde d& Internet vara det ideala kommunikationsmediet eftersom det &r
tillgdngligt for allt fler, oberoende av geografiska grinser, informationen kan riktas till
enskilda viljare, informationen kommer oredigerad och okritiserad till véljarna och
framforallt 4r kommunikationen snabb och billig. Andra fordelar &r att pa nitet finns ett
gemensamt sprak, engelskan, som alla redan dr vana att anvdnda och genom denna
kommunikationskanal nidr man ungdomar, det vill sdga den grupp som man béde i nationell
politik och i EU-politiken haft s& svart att na'”’.

Partierna har alltsa i nitet en gyllene chans att i framtiden skapa ett offentligt rum for
morgondagens véljare. For att detta skall lyckas kravs emellertid att de europeiska partierna
vidareutvecklar sin IT-anvéndning och erbjuder attraktiva motesplatser pa sina hemsidor
samtidigt som man skapar ett effektivt intranet for att stirka organisationen inifran**. EU:s
partigrupper och institutioner har atminstone lyckats ligga upp hemsidor med méangder av
information och lidnkar, vilket jag sjdlv har haft stor anvéndning av i mitt arbete med
uppsatsen. Det man har lagt ut dr dock som sagt endast information, vilket inte ger
medborgarna tillrdckliga mojligheter att paverka EU. Tekniken har, som man uttrycker det i
den nya demokratiutredningen, frimst blivit ett stod for “servicedemokratin™ eller
”askaddardemokratin” eftersom medborgarna inte sjdlva ar aktiva eller kan styra
informationen®”'. Det finns dock majligheter hos den nya tekniken for medborgarna att kunna
paverka informationens innehall samtidigt som man kan utdva kontroll 6ver beslutsfattarna i
EU. Offentlighetsprincipen stéllning inom unionen, som jag tidigare dste kritik over, kan
forbattras genom att de dokument och handlingar som begirs av medborgarna och som kan
lamnas ut enligt de nya liberalare reglerna offentliggors pa nitet s att de blir tillgdngliga for
alla. Om medborgarna kan fa tillgdng till och ddrmed insyn i olika drenden genom nitet
istéllet for att skicka krangliga formuldr inom snéva tidsfrister, kan det vara en avgorande
faktor i viljan att engagera sig mer politiskt. Ett sddant system kan ocksd ge unionens
beslutsprocess mer dppenhet och transparens, nadgot som den varit alltfor befriad fran fram
tills idag.

Vad medborgarna i EU verkligen behover for att engagera sig dr dock en riktig mojlighet till
inflytande. I en undersokning av forskningsprojektet IT-Framtider framgick att 51 % av
svenska folket anvénder Internet men endast 26 % har besokt ett politiskt partis hemsida och
endast 2 % siger sig ha forsokt att paverka nigon annan genom nitet™”. Detta ér dystra siffror
eftersom det dr i medborgarnas direkta medverkan i opinionsbildning och beslutsfattande som
Internets stora mojligheter ligger. Den hédr mojligheten till direkt medverkan ligger dock inte
s4 langt bort i tiden enligt flera beddmare. Over en lite lingre sikt kan IT fi stora
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konsekvenser for den representativa demokratin, som ldnge varit en stomme i vart politiska
system, genom att mdjligheterna till direktdemokratin 6kar genom nitet. Medborgarna kan i
framtiden direkt paverka beslutsfattarna i Bryssel utan att behdva ga genom partier, varfor
partierna blir 6verflodiga. Den nya tekniken kan alltsa bade bli ett hot och en mojlighet for
Europas partier man det viktigaste ar att det 4r medborgarna som ytterst har att vinna pa
utvecklingen genom att de i allt storre grad kan och vill vara med och styra utvecklingen,
direkt eller indirekt.

9.3.3 Hur kan IT anvandas for att ge medborgarna ett storre inflytande

IT har som vi konstaterat ovan visat pa de hot men framforallt de mojligheter som denna kan
innebdra for skapandet av en fungerande demokrati i framtidens Europa. Tyvérr blir det oftast
djupa tankegangar och funderingar pa hur den nya utvecklingen kommer att paverka oss
istéllet for konkreta forslag pa hur vi sjilva skall kunna utnyttja den nya tekniken for att 16sa
det demokratiska underskott, som funnits alltfor linge och som alltfor fa forsokt att géra nagot
at. Darmed ar Weilers konkreta och nagot radikala forslag verkliga ljusglimtar i debatten.

9.3.3.1 Direktdemokrati pa nitet

Hans forsta forslag &r ett svar pa hur man skall kunna 6ka intresset for parlamentet samtidigt
som den direkta demokratin stirks. De viktigaste kédnnetecknen pa demokratin i de olika
medlemsstaterna ar att den skall vara representativ och parlamentarisk. Detta innebér att
majoriteten skall kunna krdva ut ansvaret frdn de som har makten, dvs kunna avsitta
regeringen. I EU gér inte det eftersom det helt enkelt inte finns nigon regering att avsitta™".
Visserligen skall europaparlamentet numera godkdnna kommissionens ordférande och kan
dven rikta en misstroendeforklaring gentemot kommissionen. Kommissionen kan emellertid
inte fullt ut jdmforas med var regering eftersom den inte enbart dr politiskt tillsatt.
Misstroendeinstitutet har tyvirr inte heller anvints av parlamentet for att kontrollera
kommissionen varfor ingen kommission har blivit avsatt av parlamentet. Den sista farsartade
misstroendeomrdstningen i parlamentet visar tydligt pa det nuvarande systemets brister. Har
hade parlamentet chansen att 1ata en delvis korrumperad kommission ta konsekvenserna av
den massiva kritiken som kommit fran flera olika hall. Istillet valde man att i sista stund bdja
undan och om det berodde pa en feghet gentemot kommissionen eller en osékerhet infor vad
det kunde innebdra for det framtida unionsarbetet dr svart att sidga. Forst med
expertutredningen bakom sig vagade man ryta till. Medborgarna har inte heller ndgon
mojlighet att utova inflytande over politiska sakfragor pd samma sétt som de kan pa nationell
niva dar det finns politiska partier med utforliga partiprogram som medborgarna kan vilja
mellan.

For att mer direkt kunna péverka inriktningen pa politiken foreslar Weiler att i samband
med parlamentsvalen skall medborgarna dven kunna rosta pa olika lagforslag’. Dessa
lagforslag skall kunna ldggas fram for véljarna nir ett visst antal medlemsstater star bakom
forslagen. Detta innebér att forslag som staterna inte far igenom i institutionerna kan man
forsoka fa stod for hos unionens medborgare istdllet. Detta skulle definitivt stirka
medborgarnas stéllning eftersom institutionerna och medlemsstaterna skulle vara bundna av
resultatet i valet. Lagforslagen méste rymmas innanfér unionens kompetenser precis som
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annan lagstiftning som antas av institutionerna. Lagforslaget skall darfor kunna undersokas i
EG-domstolen for att avgora om fragan ligger inom unionens kompetens. Antagna lagar
skulle ocksa kunna upphivas pd samma sitt som de har antagits pa, dvs genom en senare
omrostning bland medlemsstaternas medborgare. Detta skulle ge ett mer flexibelt system dn
det vi har idag.

Ett sddant hér system skulle medfora flera positiva effekter enligt Weiler. Forst och framst
skulle det 6ka intresset for parlamentsvalen p.g.a. att de nu skulle innebéra en reell mojlighet
till direkt inflytande 6ver EU:s lagstiftning. Valen skulle fa ett storre anseende dn de har idag
dé de fraimst anvinds som en opinionsundersdkning for hur de nationella regeringarna har
skott sig efter det sista inhemska valet. Det mest revolutionerande dr emellertid att, genom att
omrostningarna ir bindande, kommer systemet att innebdra en mer direkt demokrati pa
europaniva dn vad som finns pa nationell niva. Parlamentsvalen skulle fa en lika stark
stdllning som en bindande folkomrostning.

En annan positiv foljd av det nya systemet kan vara att transeuropeiska partier i egentlig
mening dntligen vaxer fram. Nér det direkta folkliga inflytandet fors upp pa europaniva maste
den politiska debatten och de politiska partierna folja efter. De kommer att i storre
utstrackning behdva profilera sig i viktiga sakfrdgor och blir mycket mer beroende av hur
majoriteten av Europas medborgare stéller sig till olika fragor. Politiken kommer att i storre
utstrackning utformas efter vad individen tycker. Lobbygrupper och intresseorganisationer
kommer att fa inrikta sin verksamhet pd medborgarna, istillet for pé politikerna, i storre
utstrackning dn tidigare. Nu kan europaparlamentet bli det gemensamma politiska forum som
har saknats tidigare.

Den hér utvecklingen kan ocksa skapa forutsittningar for att en gemensam politisk identitet
skall kunna utvecklas, som bade MacCormick och Weiler har efterlyst. En storre samhdrighet
pa det politiska planet skall, hoppas Weiler, kunna skynda pa forestidllningen om ett
europeiskt medborgarskap. Om medborgarna genom politiken kan skapa gemensamma
viarderingar Over nationsgridnserna kan unionsmedborgarskapet fa en verklig innebord i
framtiden.

Ett sddant har forslag stoter sikert pA motstdnd av ménga p.g.a. att det kan vara svért att
genomfora praktiskt. Det dr ett nytt grepp som skulle innebéra stora utmaningar i form av
valkampanjer, informationskampanjer och administration for att forslaget skulle fa onskad
effekt. Vi har ju sett vilken dalig uppslutning det var i samband med det senaste
parlamentsvalet trots att man den hdr gangen satsat pd omfattande val- och
informationskampanjer och det fanns politiska debatter i TV varje kvill. P4 grund av de stora
svarigheterna att kunna na ut till alla samt en rddsla for att inte kunna klara det pa ett
administrativt effektivt sitt har man exempelvis inte ansett att det dr ldmpligt att anvénda sig
av folkomrdstningar pa unionsniva. Det dr sant att storleken pa projektet skulle medfora vissa
startproblem men praktiska problem dr andd ndgot som man med tiden kan losa. Att de hir
tankegangarna med rostning pa nétet inte ar speciellt konstiga, omojliga eller desperata forsok
inom EU visar det faktum att den 11 mars 2000 kommer den forsta lagligt bindande politiska
valet att hallas pa Internet. Det dr Arizonas demokratiska parti som skall hélla primérval for
att utse sin presidentkandidat’”. Virre &n tekniska svarigheter blir det att bemota det
motstand som kommer fran de som innehar makten idag och dirmed skulle behova ldmna den
ifrdn sig. Tyvérr dr nog Europas makthavare inte mogna att ge sina medborgare en sadan
mdjlighet till direkt inflytande. Att g fran ndrmast full kontroll fér de nationella politikerna
till en direkt demokrati dir medborgarna har avgorandet i sin hand vore kanske ett vél stort
steg. Man skall emellertid komma ihag att detta inte dr ndgot fardigarbetat reformforslag som
Weiler har lagt fram utan ett utkast pa vad som skulle kunna goras i framtiden. Trots detta
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tycker jag att han har stakat ut vigen och framforallt pekat ut vilka ndtter som &r vérda att
knécka.

9.3.3.2 Internet kan ge insyn och transparens

Weiler, profet som han ér, har bidragit med fler forslag som har rort om i debatten och gjort
att flera har hojt pa 6gonbrynen. Idén att anvédnda Internet i EU:s lagstiftningsprocess ar ett
annu radikalare forslag, och enligt Weiler sjdlv, det som skulle innebira mest dramatisk
péverkan pa maktutovningen i Europa®®.

Ett av de allra storsta problemen i dagens EU ér bristen pa transparens i maktsystemet.
Viktiga institutioner som ministerrddet och kommissionen lider av en total brist pa oppenhet
gentemot medborgarna. Bakom stingda dorrar drar de upp linjerna for framtidens samarbete
och kan nirmast ostort avgora vem som skall fa del av unionens pengar. Parlamentet, som i
alla fall har viss insyn, har klart visat att det inte &r starkt nog att ta tag i maktmissbruk fran
institutionernas sida. Hur skall d& medborgarna, som néstan helt saknar insyn i det dagliga
arbetet i Bryssel, kunna protestera och ha en mojlighet att paverka politikens utseende. Det ar
hiar som Weilers idéer kommer in. Forslaget innebér att man utnyttjar den snabba, billiga och
lattillgdngliga kommunikation som IT-samhéllet har gett oss. Det kan goras genom att man
lagger ut alla nya lagforslag pé en sérskild hemsida pé Internet. Sedan kan medborgarna gé in
och inte endast titta pa dessa sidor utan 4ven kommentera dem och pé sé sétt bidra till att styra
politiken. Ett sddant system kommer att oka olika aktorers mojligheter att spela en mer
informerad, kritisk och engagerad roll i debatten. Framst kommer kanske storre foretag och
intresseorganisationer att utnyttja en sddan mojlighet att paverka men dven manga individer
skulle sikert ta chansen att kunna spela en mer aktiv roll. Direktdemokrati pd nitet borde vara
ett forslag som faller den enskilde individen i smaken. Ett ldttare sétt att konkret kunna ta del
av Europas utveckling dr svért att komma pa. Sérskilt i de yngre generationerna dér Internet
kanske dr det allra vanligaste sdttet att kommunicera kan ett sddant hir forslag fa ett stort
genomslag.

Detta &r ett s& pass nytt grepp varfor det ar svart att veta hur man skulle fa det att fungera.
Det ar ocksa svart att forutsdga om det verkligen skulle innebéra ett konkret bidrag till
beslutsprocessen. Det beror givetvis pd vilken vikt som man kommer att lagga vid denna nya
“input”. Aven tidigare har institutionerna tagit del av synpunkter i form av e-mail utan att det
har inneburit ndgon nidmnvérd paverkan pd deras senare stdllningstaganden. Avgorande
kommer ocksé att vara om eventuell kritik pd nétet blir konstruktiv och inte endast en massa
missndjesyttringar. Det géller att politikerna kan anvidnda sig av medborgarnas dsikter for att
systemet skall fa framgéng.

I brist pa andra fungerande forslag pa reformer och med de stora olosta problem som finns
idag skall man inte avvisa Weilers idéer. IT-I6sningar som kan verka orealistiska idag kan ha
en helt annan verklighetsanknytning i morgon. Tanken med fOrslaget &r givetvis inte att
Internet skall ersétta den traditionella lagstiftningsproceduren utan endast komplettera den sa
att alla, organisationer, foretag och inte minst enskilda individer skall bli mer delaktiga.

10 Slutord

26 Aa s.153

75



Under de senaste aren har EU:s officiella linje varit att det demokratiska underskottet skall
motarbetas. Efter att ha gatt igenom vad som gjorts for att komma tillrdtta med de
demokratiska bristerna kan man dock ganska snabbt konstatera att det inte har gjorts
tillrdckligt. Europaparlamentets nya maktbefogenheter har inte varit lika kraftfulla i den
praktiska politiken som de &r i teorin. Det allvarligaste problemet med Europaparlamentet ar
emellertid paradoxen att ju mer makt parlamentet far desto svalare blir allménhetens intresse
for institutionen. Vid de senaste valen var valdeltagandet det ldgsta hittills varfor utvecklingen
gar mot ett minskat direkt inflytande for Europas medborgare istéllet for tvirtom. Ett annat
exempel pd Europaparlamentets tillkortakommanden &r att nagra fasta enhetliga europeiska
partier dnnu inte har vuxit fram varfor partipolitiken inte har avancerat upp till Europaniva.
Forutom Europaparlamentet &r den storsta demokratiska bristen i EU avsaknaden av 6ppenhet
utat och mgjlighet till insyn inat. Inte heller detta problem har man lyckats 16sa. Visst har de
teoretiska mojligheterna till 6ppenhet och insyn blivit storre med den nya” eller rittare sagt
forbattrade offentlighetsprincipen. Tyvirr gér inte denna offentlighet att jaimféra med var
svenska motsvarighet. Europas medborgare dr dessutom inte tillrdckligt delaktiga eller
inforstddda med den politiska processen i EU for att kunna utnyttja den nya offentligheten.
Till vad nytta ar offentliga dokument om man inte vet att de finns. Trots att flera reformer
genomforts for att skapa storre institutionell legitimitet har darfor den verkliga kniackfragan,
medborgarnas mojlighet till inflytande, inte 16sts. Medborgarna kénner sig maktldsa och ar
ocksa maktlosa. Dels beror det givetvis pa den avsaknad av demokratiska strukturer som
tyviarr rader idag men det beror dven pd den Okade avldgsenhet, icke-transparens och
otillgdnglighet som medborgarna kénner infér unionen. Denna kénsla av obetydlighet skapar
givetvis dven ett ointresse eftersom man kénner att man har en allt mindre roll att spela som
medborgare i det nya Europa.

Ar d3 detta slutet pa unionen, eller far vi lira oss att leva med det demokratiska underskottet
och istéllet ta till vara pa de positiva effekter som det eventuellt kan innebdra? Det gar inte att
besvara den hir fridgan utan att ta till sig den heta debatt och turbulens som har utmérkt
unionsarbetet under sista tiden. Med den massiva kritik mot bristande demokrati, Gppenhet
och inflytande som forekommit pa sistone dr en “Gverstat utan demokrati ” oténkbar i
framtiden. EU:s medborgare verkar inte ndja sig med “bread and circus” varfor vilfard och
ekonomisk effektivitet inte kan sittas dver demokratin. Manga verkar istdllet verens om att
vad som behdvs nu ir ett litet steg tillbaka sa att man forst kan legitimera det som hittills har
uppnétts inom unionen innan man skyndar vidare mot nya resultat. Att man skall behova gé sé
langt som att dternationalisera unionens kompetenser for att uppnd demokrati tror jag
emellertid 4r dverdrivet. Aven om det inte finns forutsittningar for en gemensam etnisk
identitet i Europa kan en fortsatt integration sa sméningom sdkert resultera i en gemensam
politisk identitet. Den konstitutionella tolerans som ar sa speciell for den europeiska
integrationen gor det mojligt att bygga upp ett demokratiskt samarbete mellan de olika
europeiska folken. Att ldgga ned ett projekt, som har pdgatt under ett halvt sekel, med den
stora ekonomiska och sdkerhetspolitiska tillbakagang som det skulle innebira, utan att ens ha
forsokt 1osa problemen skulle vara som att slinga femtio ars utveckling rétt i soptunnan.

Jag tror inte heller att det andra klassiska alternativet, federationen, 4r den bdsta 16sningen.
Dels ar medlemsstaterna inte redo att ta det steget och ge upp sin suverénitet, dels &r det inte
nddvindigt for att legitimera unionen.

Om man studerar debatten anses avsaknaden av ett offentligt europeiskt rum vara en av de
starkast bidragande orsakerna till det ldga intresset for Europafragor och Europaparlamentet.
For att kunna skapa ett sddant rum i Sverige krdvs inte bara ett storre engagemang hos
svenska viljare och svensk massmedia utan att det finns en ldnk mellan véljarna och EU. Det
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ar dock inte sjdlvklart att denna skall vara Europaparlamentarikern. Jag tror att man kan hitta
svaren i samarbetets uppbyggnad. An sé linge 4r EU en speciell blandning av mellanstatlighet
och Overstatlighet. Darmed méste d&ven demokratin utga fran bada dessa nivéer, vad som krivs
ar alltsd en dubbel legitimitet. Som vi har sett klarar inte Europaparlamentet ensamt att
demokratiskt legitimera integrationsarbetet varfor &ven de nationella parlamenten har en roll
att spela i interaktionen mellan medborgarna och EU. Hér dr ett omrade dir globalisering och
IT ocksé kan spela en viktig roll i framtiden. Néar de geografiska och kulturella avstanden blir
allt storre genom att politiken flyttas till Europaniva, kan informationstekniken hjilpa till att
skapa en europeisk demokrati genom sin snabbhet, formaga till interaktivitet och mojligheter
att overskrida och upplosa granser. Genom nétet kan ett gemensamt europeiskt rum skapas
genom att allt offentligt material och aktuella lagforslag laggs ut sa att viljarna kan deltaga
och bidra genom att ge uttryck for sina asikter och rosta. Nitet kan ge oss medborgare en
mdjlighet till direkt paverkan som vi aldrig haft tidigare.

Mojligheter till forbéttringar finns saledes. Fragan dr om EU, medlemsstaterna och dess
politiker dr beredda att identifiera problemen och utnyttja de mojligheter som bjuds. EU
befann sig for inte si linge sedan i en krissituation som man aldrig hade upplevt tidigare.
Kommissionen som ar EU:s initiativtagare, verkstédllare och kontrollant avgick efter
avslojanden om fusk, korruption, maktmissbruk och forskingring. Aldrig tidigare har en
kommission avgatt varfor ingen egentligen visste vad man skall gora da. Den hér olyckliga
situationen kommer naturligtvis fungera som en grogrund for alla skeptiker. Det kommer att
tas som intikt for att man hade rétt i att EU ar ett for stort projekt for att nagonsin kunna bli
demokratiskt legitimt. Det lilla fortroende som fanns dr nu for alltid forlorat. Likvil kan man
vianda pa steken och hédvda att ur eldndet kan det i sjdlva verket komma nagot positivt. Visst
kommer skandalerna i kommissionen att f4 negativa foljder pa kort sikt men pa lang sikt kan
de innebdra nodvéndiga fordndringar. Nu vet alla vilka problemen dr och vad som behover
goras. [ framtiden kommer en mycket storre kontroll rdda vid val av ordférande och ledaméter
i kommissionen och rutiner och strukturer kommer sikerligen att ses over for att undvika att
nagot sddant hiar hdander igen. Ett farskt exempel pd det starkare trycket &r Romani Prodis
senaste utrensning av misslyckade tjdnstemén ur kommissionen. Det finns idag inte samma
utrymme for missbruk och inkompetens som tidigare. I och med att fokus nu stélls pd dessa
fragor kan intresset for EU 1 sjdlva verket 6ka bland dess medborgare. Vi far sidledes hoppas
att de senaste Europavalen blir det sista lagvattenmérket for den europeiska demokratin.
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